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1 Inleiding 
Per 1 juli 2013 is een deel van de Wet nadeelcompensatie en schadevergoeding bij onrechtmatige 
besluiten (Wns) in werking getreden. Het betreft de bepalingen uit de Wns die betrekking hebben op 
schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad. De bepalingen uit de Wns die betrekking hebben 
op rechtmatig overheidshandelen (nadeelcompensatie) zijn nog niet in werking getreden. Dit 
document betreft een (scriptie) onderzoek naar eerstgenoemd onderwerp: schadevergoeding bij 
onrechtmatige overheidsdaad. 
 
De procedure voor schadevergoeding bij de onrechtmatige overheidsdaad is geregeld in titel 8.4 van 
de Awb en kent twee onderdelen. Het eerste onderdeel betreft de competentieverdeling tussen de 
bestuursrechter en de burgerlijke rechter voor schadeverzoeken wegens onrechtmatige besluiten (art 
8:89 Awb). Het tweede onderdeel is een zelfstandige (bestuursrechtelijke) verzoekschriftprocedure 
voor schade als gevolg van onrechtmatige overheidsbesluiten (art 8:88 jo 8:90 Awb). Daardoor wordt 
het mogelijk om los van de procedure tegen het schadeveroorzakende besluit van de overheid aan de 
bestuursrechter een verzoek om schadevergoeding te doen. Toegang tot de burgerlijke rechter bij 
onrechtmatige overheidsdaden (art 8:89 Awb jo. 6:162 BW ) blijft, afhankelijk van de aard van de 
daad, bestaan.1 
 
De nog in werking te treden regeling voor de nadeelcompensatie, titel 4.5 van de Awb, kent een 
andere invulling dan de regeling van titel 8.4 van de Awb. Het vormt als het ware het spiegelbeeld van 
laatstgenoemde regeling. Voor de nadeelcompensatieregeling is gekozen voor een exclusieve 
rechtsmacht van de bestuursrechter in plaats van een rechtsmachtverdeling en is aansluiting gezocht op 
het besluitmodel in plaats van een zelfstandige verzoekschriftprocedure. Dat spiegelbeeld is ook terug 
te zien in de waardering en kritiek op beide regelingen. De regeling van titel 8.4 is heftig 
bediscussieerd en bekritiseerd in de literatuur met name als het gaat om de keuze voor een 
rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en burgerlijke rechter.2 Die rechtsmachtverdeling zou 
de onderliggende procedurele problematiek van schadevergoeding bij de onrechtmatige overheidsdaad 
grotendeels in stand houden. De verzoekschriftprocedure daarentegen kan in het algemeen op 
waardering rekenen en wordt gezien als een essentieel instrument om tot effectieve en finale 
geschillenbeslechting te komen.3 Bij nadeelcompensatie is het tegenstelde te zien. De toedeling van 
een exclusieve rechtsmacht aan de bestuursrechter kent een positieve waardering en vrijwel geen 
                                                     
1 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 38-41 (MvT). 
2 Zie onder andere Polak 2007, p. 2018, 2020; Schlössels 2007, p. 504, 509-510 ; Barkhuysen 2007, p. 2024-2026 ; Schueler 
2007, p. 296-297 ; Damen 2010, p.119, 121-122 ; Jurgens 2007, p. 258-259 ; Marseille en de Graaf (I), p. 1, 6-7 ;          
Backes 2009, p. 51-52. 
3 Zie onder andere het rapport van de VAR-Commissie Rechtsbescherming, De toekomst van de rechtsbescherming tegen de 
overheid. Van toetsing naar geschilbeslechting, Den Haag: BJu 2004, p. 79 e.v. 
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kritiek. Dat kan niet gezegd worden voor de keuze aan te sluiten bij het besluitmodel. Er zijn kritische 
kanttekeningen geplaatst bij deze keuze en in de literatuur zijn steeds meer voorstanders te vinden om 
ook voor de nadeelcompensatieregeling de zelfstandige verzoekschriftprocedure in te voeren.4  
 
Voorgaande roept de vraag op of de huidige regeling voor schadevergoeding als gevolg van een 
onrechtmatige overheidsdaad inderdaad maar in zeer beperkte mate een antwoord biedt op de 
problemen die zo kenmerkend waren voor de vorige procedures. En indien deze vraag bevestigend 
beantwoord moet worden, wat is dan wel een oplossing? Is die dan te vinden, met name als het gaat 
om de rechtsmachtverdeling, in de nog in werking te treden regeling voor nadeelcompensatie? Dat 
leidt tot de volgende centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek: 
 
Biedt de huidige procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad van titel 8.4 van de Awb een 
oplossing voor de problematiek die kenmerkend was voor de vorige onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures? En zo nee, biedt de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb in 
combinatie met een rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van de Awb wel een oplossing 
voor de problematiek die de onrechtmatige overheidsdaadprocedure kenmerkt(e)? 
 
Voor de beantwoording van de centrale onderzoeksvraag zullen in hoofdstuk 2 eerst de kenmerken 
van de vorige procedures voor de onrechtmatige overheidsdaad worden beschreven alsook de 
onderliggende problematiek. Vervolgens worden in hoofdstuk 3 de kenmerken van de huidige 
procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad beschreven waarna antwoord wordt gegeven op het 
eerste deel van de centrale onderzoeksvraag: biedt de huidige procedure voor de onrechtmatige 
overheidsdaad een oplossing voor de problemen die kenmerkend waren voor de vorige onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures? Hierbij wordt tevens onderzocht welke alternatieven, andere oplossingen er 
zijn voor de problemen, met name daar waar de huidige procedure geen oplossing zou bieden. Daarna 
wordt in     hoofdstuk 4 onderzocht waarom de wetgever voor verschillende procedures voor 
nadeelcompensatie en schadevergoeding heeft gekozen. Zijn hier valide redenen toe en wat betekenen 
deze voor de mogelijke alternatieven, oplossingen die in hoofdstuk 3 zijn   gevonden? In hoofdstuk 5 
worden tenslotte de belangrijkste conclusies op een rij gezet en antwoord gegeven op het slotdeel van 
de centrale onderzoeksvraag: Biedt de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb in combinatie 
met een rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van de Awb wel een oplossing voor de 
problematiek die de onrechtmatige overheidsdaadprocedure kenmerkt(e)? Het onderzoek is primair 
gedaan op basis van literatuur en jurisprudentie.  
  
                                                     
4 Kamerstukken II 2010/11,32 621, nr. 4, p. 4-5 ; Barkhuysen, W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema  2012, p. 38-39 ;     
Jurgens 2007, p. 257-259 ; Van den Broek & Tjepkema 2015, p. 116-117 ; Van der Heijden & Procee & Winterink 2016,     
p. 6, 10-11. 
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2 Voorgaande procedures van de onrechtmatige overheidsdaad: 
kern van de problematiek 
In dit hoofdstuk worden de voorgaande procedures (hoofdstuk 2.1.) en de onderliggende problematiek 
beschreven (hoofdstuk 2.2.), gevolgd door een korte conclusie (hoofdstuk 2.3.). Een evaluatie van de 
kritiek op de voorgaande procedures wordt niet gedaan gezien de literatuur vrij eensgezind is over de 
problematiek en de oorzaken. Dat geldt niet voor de oplossingen die men heeft voorgesteld voor de 
problematiek en op dit punt zal wel een evaluatie en waardering plaatsvinden. Die evaluatie en 
waardering is opgenomen in hoofdstuk 3 waarin wordt onderzocht of de huidige procedure voor de 
onrechtmatige overheidsdaad een oplossing biedt voor de problematiek zoals hieronder beschreven.  
 
2.1 Beschrijving van de voorgaande onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures 
Tot aan de inwerkingtreding van de Awb medio jaren ’90 van de 20ste eeuw waren er twee manieren 
om schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad vergoed te krijgen.  Eerst diende er 
gekeken te worden of er een specifieke wettelijke regeling was die recht gaf op schadevergoeding 
(bijvoorbeeld de Onteigeningswet). Indien er zo’n specifieke regeling was, dan diende deze gevolgd te 
worden. Daarnaast was het mogelijk een vordering tot schadevergoeding te baseren op een 
onrechtmatige daad ex artikel 6:162 BW. De bestuursrechter was alleen bevoegd te oordelen over de 
schadevergoeding als de betrokken wet hierin voorzag. Die bevoegdheid had vaak een aanvullend 
karakter. Men kon ook bij de burgerlijke rechter terecht.5 
 
Op 1 januari 1994 traden de eerste twee tranches van de Awb in werking waaronder artikel 8:73 Awb. 
Dit artikel voorzag in een nieuwe mogelijkheid om schade vergoed te krijgen bij de bestuursrechter als 
gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. Op basis van dit artikel kon een eiser in de 
beroepsprocedure tegen het schadeveroorzakende besluit de bestuursrechter verzoeken om het 
bestuursorgaan te veroordelen tot schadevergoeding. Artikel 8:73 kende wel enkele beperkingen. Als 
gevolg hiervan volgde een aantal arresten, waaronder het Van Vlodrop arrest6, waarin de 
bestuursrechter oordeelde dat los van de hoofdprocedure en zonder wettelijke verankering het 
mogelijk is een verzoek in te dienen bij een bestuursorgaan tot een schadebesluit.7 Hiermee werd de 
grondslag gecreëerd voor het zelfstandig schadebesluit.  
 
Een zelfstandig schadebesluit sloot de gang naar de burgerlijke rechter echter niet af, zo bleek uit het 
Groningen/Raatgever arrest.8 Anno 1997 waren daarmee drie procedures beschikbaar voor een  
                                                     
5 Kortmann 2007, p. 129. 
6 ABRvS 6 mei 1997, LJN AA6762 (Van Vlodrop). 
7 O.a.  Kortmann 2007, p. 130 ; Schueler 2013, p. 193 ; Daalder & Scheltema 2011, p. 21 ; Van Ravels 2012,  p. 159. 
8 HR 17 december 1999, LJN AA3880 (Groningen/Raatgever). 
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benadeelde om schade vergoed te krijgen: artikel 8:73 Awb, het zelfstandig schadebesluit en een 
onrechtmatige daadactie bij de burgerlijke rechter. Hieronder worden die drie procedures nader 
beschreven en de problematiek inzake die procedures uitgediept.  
 
2.1.1 Het schadeverzoek ex 8:73 Awb (oud) 
Artikel 8:73, lid 1 Awb (oud) gaf de bestuursrechter de accessoire bevoegdheid om op verzoek van 
een partij de door haar aangewezen rechtspersoon te veroordelen tot vergoeding van de schade die 
deze partij lijdt indien hiervoor gronden zijn. De accessoire bevoegdheid houdt in dat de 
bestuursrechter alleen op verzoek van een partij, en dus niet ambtshalve, schadevergoeding kon 
toekennen. Voorwaarde voor het schadeverzoek ex artikel 8:73, lid 1 (oud) was dat het beroep gegrond 
moest zijn en dus het primaire (schadeveroorzakende) besluit onrechtmatig was. De uitspraak op een 
dergelijk verzoek was een nevendictum bij de uitspraak in de hoofdzaak, die strekte tot vernietiging 
van het besluit dat de schade had veroorzaakt. 
In lid 2 van het genoemde artikel was voorzien in een soort van schadestaatprocedure. Indien de 
bestuursrechter de omvang van de schadevergoeding bij haar uitspraak niet of niet volledig kon 
vaststellen dan bepaalde hij in zijn uitspraak dat ter voorbereiding van een nadere uitspraak daarover 
het onderzoek werd heropend waarbij tevens diende te worden aangegeven op welke wijze het 
onderzoek werd voortgezet. 
 
In artikel 8:73a, lid 1 Awb (oud) was voorzien in de situatie dat het beroep was ingetrokken omdat het 
bestuursorgaan geheel of gedeeltelijk aan de indiener van het beroepschrift was tegemoet gekomen. 
Ook dan kon de bestuursrechter op verzoek van een partij het bestuursorgaan veroordelen tot 
vergoeding van de schade. Het verzoek om schadevergoeding diende wel tegelijk met de intrekking 
gedaan te worden. Indien dit niet werd gedaan, diende het schadeverzoek niet-ontvankelijk te worden 
verklaard. De bestuursrechter diende de verzoeker zo nodig in de gelegenheid te stellen het verzoek 
om schade schriftelijk toe te lichten en het bestuursorgaan in de gelegenheid te stellen een 
verweerschrift in te dienen en stelde hiervoor termijnen vast (artikel 8:73a, lid 2 Awb oud). Indien het 
verzoek mondeling werd gedaan, kon de bestuursrechter bepalen dat de toelichting op het verzoek en 
het verweerschrift onmiddellijk mondeling geschiedde. 
 
Een verzoek om schadevergoeding ex artikel 8:73 (a), lid 1 Awb (oud) kon alleen worden gedaan door 
een partij hangende het beroep. De mogelijkheid om een verzoek om schadevergoeding op grond van 
art. 8:73 Awb in te dienen, is namelijk gekoppeld aan de beroepsprocedure tegen het 
schadeveroorzakende besluit. De regering achtte het destijds uit een oogpunt van ‘efficiënte 
rechtsbedeling en rechtsbescherming’ aantrekkelijk indien de burger in één en dezelfde procedure een 
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rechterlijk oordeel kan krijgen over zowel de rechtmatigheid van het bestreden besluit als de 
gegrondheid en toewijsbaarheid van zijn schadevergoedingsverzoek.9  
 
De reikwijdte van art. 8:73 Awb (oud) was beperkt tot bepaalde schadeveroorzakende 
overheidshandelingen. Ten eerste was de reikwijdte van deze bepaling beperkt tot voor beroep vatbare 
besluiten als bedoeld in artikel.1:3 jo. artikel 8:1 Awb. Wanneer de gestelde schade was veroorzaakt 
door bijvoorbeeld feitelijk handelen, door een rechtshandeling naar burgerlijk recht, of door een niet-
appellabel besluit (algemeen verbindende voorschriften, beleidsregels en dergelijke), was een 
schadeverzoek ex artikel. 8:73 Awb niet mogelijk. Ten tweede bood deze bepaling alleen een 
schadevergoedingsmogelijkheid voor onrechtmatige appellabele besluiten. De voorwaarde voor 
toepassing van art. 8:73 Awb was immers dat het beroep tegen het schadeveroorzakende besluit 
gegrond was verklaard.10  
 
Het bepaalde in artikel 8:73 Awb (oud) was dubbel facultatief. Bedoeling van de wetgever voor 
schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad was een geleidelijke ontwikkeling naar een 
situatie waarin dergelijke schadeverzoeken meer door de bestuursrechter werden beoordeeld en minder 
door de burgerlijke rechter.11 Dat verklaart dat in het artikel is bepaald dat zowel de bestuursrechter als 
de benadeelde de mogelijkheid hebben het schadeonderdeel van het beroep buiten beschouwing te 
laten. De  benadeelde kon dit simpelweg doen door geen schadeverzoek in te dienen, de 
bestuursrechter door af te zien van behandeling van een dergelijk verzoek.12  
 
Er waren voor de bestuursrechter twee belangrijke redenen om af te zien van behandeling van een 
schadeverzoek. Ten eerste indien het schadeveroorzakende besluit was vernietigd op formele gronden. 
Dan was immers nog niet duidelijk hoe het bestuursorgaan dat primaire besluit zou heroverwegen en 
kon niet worden vastgesteld in hoeverre schade was geleden als gevolg van het vernietigde besluit. 
Een tweede belangrijke reden was indien de gestelde schade het gevolg was van ook andere 
handelingen van het bestuursorgaan dan het vernietigde besluit. Dergelijke handelingen gingen 
immers verder dan de reikwijdte van de bevoegdheid van de bestuursrechter die artikel 8:73 Awb 
(oud) bood. Om ervoor te zorgen dat de  benadeelde toch in één en dezelfde procedure een rechterlijk 
oordeel kon krijgen over de volledige schade, was de weg van de burgerlijke rechter meer 
aangewezen.13 Een dergelijke overweging was ook voor de benadeelde zelf een belangrijke reden af te 
zien van behandeling van een schadeverzoek binnen het gestelde beroep. 
 
                                                     
9 Kamerstukken II 1991/92, 22 495, nr. 3, p. 149 (MvT). 
10 Van Ravels 2009 (II), p. 133 ; HR 26 september 1986, AB 1987, p. 70 (Staat/Hofmann-La Roche) en HR 31 mei 1991, NJ 
1993, p. 112 (Van Gog/Nederweert). 
11 Idem noot 8. 
12 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2005, p. 633. 
13 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2005, p. 633-634. 
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2.1.2 Het zelfstandig schadebesluit 
Het zelfstandig schadebesluit (ook wel zuiver schadebesluit genoemd) is een schriftelijke beslissing 
van een bestuursorgaan op een verzoek om schadevergoeding zonder dat hiervoor een specifiek 
geschreven grondslag voor is. Het zelfstandig schadebesluit wordt om laatstgenoemd kenmerk ook 
wel het buitenwettelijke zelfstandige schadebesluit genoemd.14 
 
Beslissingen van bestuursorganen op verzoeken om schadevergoeding werden eerst veelal niet als 
appellabele rechtshandelingen naar burgerlijk recht beschouwd. Dat hield in dat voor dergelijke 
handelingen geen ruimte voor beoordeling door de bestuursrechter was. Al snel na de 
inwerkingtreding van artikel 8:73 Awb werd echter duidelijk dat dit artikel onvoldoende 
mogelijkheden bood schade vergoed te krijgen bij de bestuursrechter. Uiteindelijk gevolg hiervan was 
dat  benadeelden alsnog een vordering bij de burgerlijke rechter moesten instellen op basis van artikel 
6:162 BW. Een dergelijk gevolg werd onwenselijk geacht door de bestuursrechter(s). Dat leidde tot 
enkele arresten waarin de bestuursrechter oordeelde dat los van de hoofdprocedure en zonder 
wettelijke verankering het mogelijk is een verzoek in te dienen bij een bestuursorgaan tot een 
schadebesluit. Volgens de bestuursrechter ligt de besluitvormende bevoegdheid van een 
bestuursorgaan op een schadeverzoek als gevolg van de onrechtmatige uitoefening van een aan het 
publiekrecht ontleende bevoegdheid, ‘op het – in artikel 6:162 van het Burgerlijk Wetboek en in 
artikel 8:73 van de Awb tot uiting komende – algemeen geldende rechtsbeginsel, volgens hetwelk 
degene die door aan hem toerekenbaar onrechtmatig handelen of nalaten schade heeft veroorzaakt, is 
gehouden die aan de benadeelde te vergoeden. Dit rechtsbeginsel is publiekrechtelijk van aard, indien 
het zijn werking doet voelen in een door de uitoefening van een aan het publiekrecht ontleende 
bevoegdheid ontstane rechtsverhouding’.15  
 
Met deze rechtspraak werd de (buitenwettelijke) grondslag gecreëerd voor het zelfstandig 
schadebesluit en een belangrijk deel van de onrechtmatige overheidsdaad binnen het 
bestuursrecht(spraak) getrokken.16 Net zoals bij artikel 8:73 Awb (oud), gold bij het zelfstandig 
schadebesluit dat het schadeveroorzakende besluit onrechtmatig moest zijn.17 Dat was het geval indien 
dat besluit was vernietigd door de bestuursrechter in een beroepsprocedure18, indien het besluit was 
herroepen of ingetrokken om redenen van rechtmatigheid19 en wanneer de onrechtmatigheid van het 
besluit was erkend door het bestuursorgaan20. Naast dat het schadeveroorzakende besluit zelf 
onrechtmatig moest zijn, volgde uit die rechtspraak ook dat tegen een buitenwettelijk zelfstandig 
                                                     
14 Van Ravels 2009 (II), p. 133. 
15 ABRvS 29 november 1996, LJN ZF2410 ; ABRvS 6 mei 1997, LJN AA6762 (Van Vlodrop). 
16 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 165. 
17 De Graaf & Marseille 2006,  p. 187. 
18 HR 31 mei 1991, NJ 1993, p. 112 (Van Gog/Nederweert). 
19 HR 20 februari 1988, AB 1998, p. 231 (Boeder/Staat). 
20 HR 18 juni 1993, AB 1993, p. 504 (Sint Oedenrode/Van Aarle). 
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schadebesluit alleen (ontvankelijk) beroep kon worden ingesteld als werd voldaan aan een drietal 
connexiteitseisen: de materiële, procedurele en belanghebbende connexiteit.21 
 
Het begrip materiële connexiteit betekende dat het moest gaan om een schriftelijke beslissing van een 
bestuursorgaan op een verzoek om vergoeding van schade, die veroorzaakt is binnen het kader van de 
uitoefening door dat orgaan van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid.22 Reden voor deze 
eis was dat zodoende een dergelijke handeling gelijk kan worden gesteld met een besluit als bedoeld in 
artikel 1:3 van de Awb.  
 
Procedurele connexiteit betekende dat uitsluitend tegen het zelfstandig schadebesluit beroep 
kon worden ingesteld, als ook beroep mogelijk was tegen het schadeveroorzakende besluit. 
De bestuursrechter was namelijk alleen bevoegd tot kennisneming van beroepen tegen een zelfstandig 
schadebesluit, indien die rechter ook bevoegd was te oordelen over beroepen tegen de 
schadeveroorzakende uitoefening van de publiekrechtelijke bevoegdheid zelf. Een wettelijke 
belemmering in de bevoegdheid van de bestuursrechter kennis te nemen van een beroep tegen de 
schadeveroorzakende uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid werkte aldus door in zijn 
bevoegdheid kennis te nemen van een beroep tegen een naar aanleiding van die 
bevoegdheidsuitoefening genomen schadebesluit. De achterliggende gedachte was dat ‘de wetgever 
heeft beoogd zo veel mogelijk te voorkomen dat binnen een reeks van uit elkaar voortvloeiende of 
anderszins nauw met elkaar samenhangende beslissingen van een bestuursorgaan een scheiding zou 
moeten worden aangebracht wat betreft de rechters die bevoegd zijn tot toetsing van de verschillende 
beslissingen’.23 
 
De belanghebbende-connexiteit betekende dat tegen een zelfstandig schadebesluit alleen ontvankelijk 
bezwaar kon worden gemaakt door degene die ook ontvankelijk bezwaar heeft gemaakt of had kunnen 
maken tegen het gestelde schadeveroorzakende besluit.24 Het bestuursorgaan dat beweerdelijk binnen 
het kader van de uitoefening door dat orgaan van een aan het publiekrecht ontleende bevoegdheid 
schade zou hebben veroorzaakt, was exclusief bevoegd om een beslissing te nemen op het verzoek om 
schadevergoeding. 
 
Niet zelden leidden voornoemde vereisten van het zelfstandig schadebesluit, met name de procedurele 
connexiteitseis, tot niet-ontvankelijkheidsproblemen bij de bestuursrechter.25 Indien dan tevens geen 
                                                     
21 Van Ravels 2009 (II), p. 133-134 ; Schueler en Ettekoven 2013, p. 210 ; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2005,         
p. 634-637. 
22 Van Ravels 2009 (II), p. 133-134 ; Schueler en Ettekoven 2013, p. 210. Beide auteurs baseren en beschrijven de materiële 
en procedurele connexiteitsvereisten op basis van het Van Vlodrop arrest. 
23 Idem. 
24 Van Ravels 2009 (II), p. 133-134. Van Ravels baseert het vereiste van de belanghebbende connexiteitseis op de volgende 
twee arresten: ABRvS 18 augustus 2004, LJN AQ7003 en CRvB 16 september 2003, LJN AM2447. 
25 Schueler en Ettekoven 2013, p. 210. 
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gebruik kon worden of werd gemaakt van het schadeverzoek ex artikel 8:73 Awb (oud) dan restte de 
benadeelde nog één mogelijkheid: een vordering tot schadevergoeding bij de burgerlijke rechter ex 
artikel 6:162 BW. 
 
2.1.3 De onrechtmatige daadactie bij de burgerlijke rechter 
Naast de mogelijkheden bij de bestuursrechter kon (en kan)  ook de burgerlijke rechter 
worden benaderd voor vergoeding van schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad op 
basis van artikel 6:162 BW. Wil een dergelijke vordering door de burgerlijke rechter behandeld 
kunnen worden dan gelden twee belangrijke (procedurele) eisen: de burgerlijke rechter moet bevoegd 
zijn en de eiser dient in zijn vordering ontvankelijk te zijn.26 
 
Het is al sinds 1915 met het Guldemond/Noordwijkerhout arrest27 vaste jurisprudentie dat de 
burgerlijke rechter bevoegd is om van een vordering kennis te nemen indien de eiser zich baseert op 
een burgerlijk recht of een schuldvordering (objectum litisleer). In genoemd arrest baseerde de Hoge 
Raad die bevoegdheid op het bepaalde van artikel 2 Wet op de Rechterlijke Organisatie (Wet RO). 
Thans wordt die bevoegdheid door de Hoge Raad gebaseerd op artikel 112, eerste lid, Grondwet 
waarin een soortgelijke bepaling is opgenomen als die van artikel 2 Wet RO.28 Het betreft een zeer 
ruime bevoegdheid. Immers niet beslissend is de werkelijke aard van het geschil, maar of de eiser stelt 
een burgerlijk recht te bezitten dat hij aan zijn vordering ten grondslag legt.29  
 
De voorwaarde dat de eiser ontvankelijk is in zijn vordering houdt kort samengevat in dat er geen 
andere rechtsgang met voldoende rechtsbescherming is dan die van de burgerlijke rechter. Indien er 
een andere dan de burgerlijke rechtsgang mogelijk is die de eiser voldoende rechtsbescherming biedt, 
is er geen rechtstekort waarin door de burgerlijke rechter zou moeten worden voorzien en dient hij 
niet-ontvankelijk te worden verklaard.30 Dat geldt ook voor vorderingen tot schadevergoeding. 
 
Op die ‘voorrangsregeling’, ontvankelijkheidseis, heeft de Hoge Raad met een tweetal arresten, 
Staat/Zevenbergen en Groningen/Raatgever31,  een belangrijke uitzondering gemaakt.32 Het betreft 
gevallen waarin de schade zou zijn veroorzaakt door een onrechtmatig, appellabel (schade)besluit. De 
                                                     
26 Voor daadwerkelijk toewijzing dient ook aan materiële vereisten te zijn voldaan. De materiële eisen maken geen deel uit 
van dit onderzoek en worden daarom niet beschreven. Kort samengevat zijn de materiële vereisten als volgt: 1. de omstreden 
gedraging is onrechtmatig, 2. de gedraging kan toegerekend worden aan het bestuursorgaan, 3. de geschonden norm strekt tot 
bescherming van het gelaedeerde belang,  4. er is sprake van schade, 5. de schade is het gevolg van de onrechtmatige 
gedraging. 6. er dient rekening te worden gehouden met verrekening en verjaring. 
27 HR 31 december 1915, NJ 1916, p. 407 (Guldemond/Noordwijkerhout). 
28 HR 18 februari 1994, NJ 1995, p. 718 en HR 17 december 2004, AB 2005, p. 111. 
29 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 704 ; Van Ravels 2009 (II), p. 143. 
30 HR 28 februari 1992, NJ 199, p. 301 (Changoe/Staat). 
31 HR 15 november 2002, NJ 2003, p. 617 (Staat/Zevenbergen) en HR 17 december 1999, LJN AA3880  
    (Groningen/Raatgever). 
32 Van Ravels 2009 (II), p. 145-146 ; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 674. 
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Hoge Raad legde daartoe uit dat de wetgever blijkens de tekst en de parlementaire geschiedenis van 
art. 8:73 Awb heeft bedoeld de benadeelde die keuzevrijheid te willen bieden. De belanghebbende is 
bij gegrondbevinding van zijn beroep tegen een besluit dus vrij te kiezen voor een bestuursrechtelijke 
rechtsgang of de rechtsgang die burgerlijke rechter biedt. Indien de eiser de weg van art. 8:73 Awb, of 
die van het buitenwettelijke zelfstandige schadebesluit heeft gevolgd, is weg naar de burgerlijke 
rechter afgesneden vanaf het moment dat de bestuursrechter een inhoudelijk oordeel heeft gegeven 
over het schadevergoedingsgeschil.  
 
Naast de hiervoor beschreven procedurele eisen, zijn er nog twee essentiële aspecten inzake een 
vordering bij de burgerlijke rechter inzake schadevergoeding op basis van artikel 6:162 BW:  de 
bindende kracht van uitspraken van de bestuursrechter en het leerstuk van de formele rechtskracht.33  
 
Indien de bestuursrechter in beroep heeft geoordeeld over een besluit, heeft de burgerlijke rechter van 
het oordeel van de bestuursrechter uit te gaan. Het oordeel van de bestuursrechter heeft bindende 
kracht in een later geding tussen partijen. De Hoge Raad heeft in het arrest Van Gog/Nederweert34 
geoordeeld dat dit moeten worden aanvaard om te voorkomen ‘dat (i) partijen opnieuw moeten 
strijden over een punt waaromtrent reeds is beslist in een met voldoende waarborgen omklede 
rechtsgang; ii) dat de burgerlijke rechter in zaken vragen waarover ook de administratieve rechter tot 
oordelen is geroepen, tot een ander oordeel komt dan deze; en iii) dat de burgerlijke rechter zich moet 
begeven in vragen die typisch tot het werkterrein van de administratieve rechter behoren. Niet 
uitgesloten is dat bijzondere omstandigheden in verband met de aard van het oordeel tot een andere 
beslissing omtrent deze bindende kracht nopen.’. Wanneer de bestuursrechter het beroep ongegrond 
heeft verklaard, staat daarmee vast dat het besluit waartegen het beroep gericht was voor volkomen 
rechtmatig moet worden gehouden.  
 
Formele rechtskracht houdt in dat indien tegen een beschikking een met voldoende waarborgen 
omklede bestuursrechtelijke rechtsgang ( bezwaar en beroep) open heeft gestaan, en deze 
mogelijkheden niet zijn benut, de burgerlijke rechter die zijn oordeel moet geven in een daaropvolgend 
geschil waarin de geldigheid van die beschikking aan de orde wordt gesteld, ervan uit dient te gaan dat 
die beschikking rechtmatig is zowel wat haar wijze van tot stand komen als wat haar inhoud betreft.  
Dat is vaste jurisprudentie.35 De ratio van de formele rechtskracht is vierledig. Ten eerste handhaving 
van de korte bezwaar- en beroepstermijnen ten behoeve van de rechtszekerheid. Ten tweede de 
handhaving van de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en burgerlijke rechter. De derde 
                                                     
33 Van Ravels 2009 (II), p. 146-147 ; Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 710-711. 
34 HR 31 mei 1991, NJ 1993, p. 112 (Van Gog/Nederweert). 
35 HR 19 november 1976, AB 1978, p. 243 (Semper Crescendo) ; HR 4 februari 1983, NJ 1985, p. 21.     (Boeicop/Bogerd) ; 
HR 16 mei 1986, AB 1986, p. 573 (Heesch/Van de Akker) ; HR 26 februari 1988, AB 1989, p. 89 (Hot Air/Staat) ; HR 16 
oktober 1992, AB 1993,  p. 40 (Vulhop). 
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reden is het borgen van de rechtseenheid om te voorkomen dat de oordelen van de bestuursrechter en 
burgerlijke rechter ten aanzien ven elkaar uiteenlopen. De laatste en vierde reden is een efficiënte 
rechtsbedeling dat in kern betreft dat de vraag of een besluit onrechtmatig is tot het domein van de 
bestuursrechter hoort. Niet alleen de burgerlijke rechter maar ook de bestuursrechter acht zich 
gebonden aan de leer van de formele rechtsgrond en stoelt deze binding op het beginsel van de 
rechtszekerheid.36   
 
Er zijn wel enkele uitzonderingen op de formele rechtskracht aanvaard:37 
1. Het kan aan de overheid worden toegerekend dat de eiser geen gebruik heeft gemaakt van zijn 
beroepsmogelijkheid.38 
2. De onrechtmatigheid wordt door het bestuursorgaan erkend.39 
3. Er is sprake van strijd met een fundamenteel rechtsbeginsel.40 
4. De benadeelde is geen belanghebbende in de zin van artikel 1:2 Awb.41 
5. Een besluit is niet tijdig genomen door een bestuursorgaan.42 
6. Er is sprake van afwijkende besluiten bij bevoegdhedenovereenkomsten.43 
7. Er wordt een beroep gedaan op latere rechtsspraak van het Hof van Justitie over de uitleg van 
EU-recht44. 
 
2.2 Problematiek van de voorgaande onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures 
Het in de voorgaande paragrafen beschrevene maakt duidelijk dat er een veelheid van wegen was 
waarlangs schadevergoeding als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad kon worden verkregen. 
Die wegen sloten elkaar niet uit en bovendien was het mogelijk gedurende een procedure over te 
stappen naar een andere procedure. Het maakt ook duidelijk dat aan die  verschillende 
schadeprocedures de nodige complexe eisen vastzaten. Dat leidde tot een diversiteit aan problematiek 
die in de literatuur niet zelden werd bekritiseerd.45  
 
Hieronder wordt de problematiek van die verschillende (voormalige) schadeprocedures nader 
beschouwd. Ten behoeve van duidelijkheid en overzichtelijkheid is die als volgt gecategoriseerd: 
                                                     
36 Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 710-712 , 723. 
37 De beschreven uitzonderingen zijn ontleend aan  Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 717-721. 
38 Onder andere HR 16 mei 1986, AB 1986, p. 573 (Heesch/Van de Akker) en HR 7 februari 2014, ECLI:NL:HR:2014:275 
(La Linda/Aruba). 
39 Onder andere HR 18 juni 1993, AB 1993, p. 504 (Sint Oedenrode/Van Aarle) en CRvB 24 februari 2015, 
ECLI:NL:CRVB:2015:543. 
40 HR 7 mei 2004, LJN AO3167 (Paul/Den Haag). 
41 HR 3 februari 2006, LJN AU3253 (Staat/Stichting The European Club Support Foundation-Rijnmond). 
42 ABRvS 21 november 2001, JB 2002, p. 21. 
43 HR 8 juli 2011, LJN BP3057 (Etam/Zoetermeer). 
44 HvJ 13 januari 2004, AB 2004, p. 58 (Kühne & Heitz). 
45 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p.165-166 ; Van Ravels 2005, p. 517-523. 
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1. verlengde besluitvorming; 
2. geen rechtstreekste toegang tot de rechter voor schade los van de beroepsprocedure; 
3. de bestuursrechter is alleen bevoegd bij appellabele besluiten;  
4. procedeerverplichting; 
5. meerdere rechtsgangen waren (gelijktijdig) mogelijk. 
 
2.2.1 Verlengde besluitvorming 
Bij artikel 8:73 Awb (oud) bleek het vaak niet mogelijk in een en dezelfde procedure een uitspraak van 
de bestuursrechter te krijgen over zowel de rechtmatigheid van het bestreden besluit als over de 
gegrondheid van het verzoek om schadevergoeding. Dat kwam onder andere door aan het in het 
bestuursprocesrecht besloten stelsel van “vernietigen en opnieuw voorzien”, vernietiging vaak op 
formele gronden plaatsvond en het causaliteitsvereiste. Uit dat vereiste volgt dat er volgens de 
bestuursrechter geen sprake is van causaal verband als tijdens het nemen van het rechtens onjuiste 
besluit een rechtmatig besluit zou hebben kunnen worden genomen dat naar aard en omvang eenzelfde 
schade tot gevolg zou hebben gehad. 46 Dat leidde er veelal toe dat bij de vernietiging van een besluit 
nog niet beoordeeld kon worden of, en zo ja, in hoeverre het gebrek dat de grond voor vernietiging 
vormde, schade heeft veroorzaakt. Dat was nog afhankelijk van de inhoud van het nieuw te nemen 
besluit.47 In de artikel 8:73 Awb (oud) procedure wachtte de bestuursrechter het nieuwe besluit op 
bezwaar of beroep dan ook veelal af voordat hij een oordeel velde over de causaliteit tussen het gebrek 
dat de grond voor vernietiging vormde en de gestelde schade en de omvang hiervan. Het was dan ook 
niet ongewoon dat door deze verlengde besluitvorming definitieve geschillenbeslechting lang op zich 
liet wachten. Dat paste bepaald niet bij het gedachtegoed van het artikel. De wetgever had immers met 
het artikel een efficiënte rechtsbedeling en rechtsbescherming voor de burger beoogd in één en 
dezelfde procedure waarin hij een rechterlijk oordeel kan krijgen over zowel de rechtmatigheid van het 
bestreden besluit als de gegrondheid en toewijsbaarheid van zijn schadevergoedingsverzoek.48  
 
Gelet op het binnen het bestuursrecht gehanteerde causaliteitsvereiste was het ook bij het zelfstandig 
schadebesluit lang wachten voordat een schadegeschil finaal kon worden beslecht. Hoewel met het 
zelfstandig schadebesluit los van het beroep om schade kon worden verzocht, had een dergelijk 
                                                     
46 Het beoordelen van causaal verband bij de burgerlijke rechter wijkt af van die van de bestuursrechter. De burgerlijke 
rechter hanteert namelijk het conditio sine qua non criterium. Dat houdt in dat ook daadwerkelijk een rechtmatig besluit zou 
zijn genomen i.p.v. het causaliteitscriterium bij de bestuursrechter van ‘zou hebben kunnen nemen’. Het verschil komt erop 
neer dat het causaal verband tussen het onrechtmatige besluit en de schade bij de bestuursrechter ontbreekt als het 
bestuursorgaan weliswaar een rechtmatig besluit had kunnen nemen dat dezelfde schade zou hebben veroorzaakt, maar dit in 
werkelijkheid niet zou hebben gedaan en er dus geen schade zou zijn geleden. Zie voor deze verschillende lezing van 
causaliteit bij de bestuursrechter en burgerlijke rechter onder andere ABRvS 26 november 2014, ECLI:NL:RVS:2014:4316 
(De Sprang), ABRvS 16 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3815 (Raad voor de rechtsbijstand), HR 11 januari 2013, 
ECLI:NL:HR:2013:BX7579 (Amsterdam/Have) en  HR 3 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1112 (Hengelo/Wevers). Zie ook 
hoofdstuk 3.3.1. 
47 Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige overheidsdaad,  mei 2007, p. 34 ; 
Schueler 2013, p. 193 ; Ravels 2005, p. 519 ; De Graaf & Marseille 2007 (I), p. 1. 
48 Van Ravels 2005, p. 519. 
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verzoek evenmin kans van slagen indien na vernietiging van het schadeveroorzakende besluit door de 
bestuursrechter, het bestuursorgaan nog geen nieuw besluit had genomen. 
   
2.2.2 Geen rechtstreekste toegang tot de rechter voor schade los van de 
beroepsprocedure 
Art. 8:73 (a) Awb (oud) kon alleen worden toegepast zolang de beroepsprocedure tegen het 
schadeveroorzakende besluit nog niet was afgerond. Het was op basis van dat artikel dus niet mogelijk 
los van de beroepsprocedure om schade te verzoeken (zie ook voorgaand punt). Daardoor bood het 
geen uitkomst in het geval het bestuur het primaire besluit in bezwaar herriep, de beslissing op 
bezwaar introk of de onrechtmatigheid van het besluit erkende. Tot een beroep bij de rechter kon het 
dan niet meer komen en het artikel zag alleen op dergelijke handelingen (besluiten) van het bestuur 
indien deze tijdens het beroep werden gedaan.49  
In de bestuursrechtspraak is daarom de figuur van het (buitenwettelijke) zelfstandig schadebesluit 
ontwikkeld. Middels het zelfstandig schadebesluit was het namelijk wel mogelijk een verzoek tot 
schade te doen los van het beroep en in het geval het bestuur het primaire besluit in bezwaar herriep, 
de beslissing op bezwaar introk of de onrechtmatigheid van het besluit erkende.50 Er was echter geen 
rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter met het zelfstandig schadebesluit. De procedure van het 
zelfstandig schadebesluit vereiste dat eerst een schadebesluit van het bestuursorgaan werd uitgelokt en 
vervolgens bezwaar tegen dit besluit voordat het schadegeschil bij de bestuursrechter kon worden 
gebracht. Dit werd als omslachtig en onnodig tijdrovend ervaren.  
 
Bijkomend probleem bij het zelfstandig schadebesluit was dat ook hiervoor de voor besluiten geldende 
bezwaar- en beroepstermijnen van zes weken gold. Dat werd als onnodig en te kort ervaren. Reden 
voor de korte bezwaar- en beroepstermijnen, is het bieden van rechtszekerheid aan derde 
belanghebbenden. Bij schadeverzoeken speelt dit geen rol en zijn de korte termijnen dus niet nodig. 
Gezien het niet altijd even duidelijk is of er sprake is van een zelfstandig schadebesluit kan een 
vergissing met betrekking tot die termijnen al gauw fataal zijn bij de bestuursrechter. Is men te laat 
dan staat nog wel altijd de weg open bij de burgerlijke rechter. Daar heeft de  benadeelde overigens in 
beginsel vijf jaar de tijd om de dader van een onrechtmatige daad aansprakelijk te stellen (artikel 
3:310, lid1 BW). Dat maakt verder duidelijk dat de termijn van zes weken geen redelijk doel diende.  
 
Een ander veel bekritiseerd probleem van het zelfstandig schadebesluit was dat  
niet de vordering van de eiser maar het besluit van het bestuursorgaan object van het geding was 
(artikel 7:1 jo. 8:1 Awb). Getoetst moest worden of dat besluit in overeenstemming is met het 
                                                     
49 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2011; Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en 
onrechtmatige overheidsdaad,  mei 2007, p. 34. 
50 Schueler 2007, p. 291; Schlössels 2007, p. 510; Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en 
onrechtmatige overheidsdaad,  mei 2007, p. 35. 
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objectieve recht. Dat was inherent aan het bestuursprocesrecht. De uitspraak van de bestuursrechter in 
een beroepsprocedure was dan ook niet altijd een definitief oordeel over de hoogte van de 
schadevergoeding, maar kon ook de vernietiging van het zelfstandig schadebesluit inhouden, 
gekoppeld aan de opdracht aan het bestuur om een nieuw besluit te nemen.51 Niet ongewoon was in 
dat soort gevallen dat het bestuursorgaan in het besluit op beroep met nieuwe weigeringsgronden 
kwam omdat het (soms bewust) niet alle weigeringsgronden in het primaire besluit had opgenomen. 
Zo kwam het dus voor dat er meerdere procedures nodig waren om alleen al de vraag te kunnen 
beantwoorden of het bestuursorgaan aansprakelijk is, hetgeen veel tijd (en geld) kostte.52 Een berucht 
voorbeeld daarvan, ook aangedragen door Van Ravels53, is het arrest over de Amelandse 
benzinestations54. In deze casus werd 19 jaar geprocedeerd tussen een benzinepomphouder en de 
gemeente Ameland over een aan een concurrent ten onrechte verleende bouwvergunning en de 
verplichting de hierdoor ontstane schade te vergoeden. Het bewuste ‘zelfstandige schadebesluit’ gaf 
het bestuur dus wel erg veel ruimte om bij besluit en eventueel vervolgbesluit na een vernietiging 
aansprakelijkheid met steeds nieuwe gronden af te wijzen hetgeen de finale beslechting van het geschil 
bepaald niet ten goede kwam.55  
 
2.2.3 De bestuursrechter is alleen bevoegd bij appellabele besluiten 
Beroep van een benadeelde tegen een zelfstandig schadebesluit was alleen mogelijk bij de 
bestuursrechter indien de schadeoorzaak publiekrechtelijk was (materiële connexiteit), voor beroep 
vatbaar was (procedurele connexiteit) en de benadeelde hierbij ook belanghebbende was 
(belanghebbende connexiteit). Door de materiële en procedurele connexiteit was het niet mogelijk in 
beroep te gaan tegen een schadebesluit als de schade was veroorzaakt door een handeling anders dan 
een (schadeveroorzakende) appellabel besluit of een hiermee gelijkstelde handeling van een 
bestuursorgaan ten aanzien van ambtenaren, vreemdelingen en het niet tijdig nemen van een besluit. 
Niet alleen feitelijk handelen, een rechtshandeling naar burgerlijk recht, algemeen verbindende 
voorschriften, beleidsregels waren daarmee uitgesloten van beroep bij de bestuursrechter maar ook  
handelingen voorafgaand aan een besluit, zoals het vaststellen en publiceren van een ontwerpbesluit. 
Dat gold ook voor artikel 8:73 Awb (oud). Ook dat artikel zag alleen toe op appellabele besluiten.   
 
Voorgaande had ook tot gevolg, zowel bij het zelfstandig schadebesluit als bij artikel 8:73 Awb (oud), 
dat het niet mogelijk was een schadevordering wegens een samenhangend geheel van 
                                                     
51 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2011. 
52 Franssen, Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 2014, p. 133-134. 
53 Van Ravels 2009 (I), p. 14 e.v. ; Van Ravels 2012, p. 166. 
54 ABRvS 24 december 2008, LJN BG8294. 
55 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2011 ; Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013,      p.165-166. 
Van Ettekoven pleit om die reden voor het introduceren van het concentratiebeginsel in het      bestuursprocesrecht, zij het 
beperkt tot het bestuursrechtelijke schadevergoedingsrecht (in Franssen,     Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 
2014, p. 142). 
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overheidshandelen en nalaten geheel aan de bestuursrechter voor te leggen. Dat leidde ertoe dat een 
bepaalde gebeurtenis uit een samenstel van schadeveroorzakende besluiten en handelingen geïsoleerd 
moesten worden terwijl een meer integrale beoordeling nodig was. Een dergelijke integrale 
beoordeling was bij de bestuursrechter niet mogelijk en bij de burgerlijke rechter slechts beperkt 
omdat deze niet mocht (en mag) overgaan tot een zelfstandige beoordeling van de onrechtmatigheid 
van appellabele besluiten. Dat leidde weer tot lastige afstemmingsproblemen en bovendien, als een 
eiser geen gebruik had gemaakt van zijn beroepsmogelijkheden of hierin niet succesvol was geweest, 
was (en is) de burgerlijke rechter gehouden aan de rechtmatigheid van het besluit.56  
 
Tot slot gold dat het zelfstandig schadebesluit en 8:73 Awb (oud) geen soelaas bood voor niet-
belanghebbende benadeelden bij het schadeveroorzakende besluit. Voor een geslaagd beroep op een 
besluit, een vereiste voor het gebruik van artikel 8:73 Awb (oud), is immers nodig dat degene die 
beroep instelt belanghebbende is (artikel 1:2 jo. 8:1 Awb). De belanghebbende connexiteitseis bij het 
zelfstandig schadebesluit sloot eveneens dergelijke benadeelden af van een bestuursrechtelijke 
rechtsgang omdat zij niet ontvankelijk werden verklaard.57 
 
2.2.4 Procedeerverplichting 
Als een benadeelde zijn beroepsmogelijkheden bij het schadeveroorzakende besluit ongebruikt heeft 
gelaten, dient de burgerlijke en ook bestuursrechter ervan uit te gaan dat het dit besluit rechtmatig is. 
Die leer van de formele rechtskracht noopt ertoe dat een benadeelde vrijwel te allen tijde tegen het 
schadeveroorzakende besluit dient te ageren in de vorm van bezwaar en beroep totdat de 
onrechtmatigheid is vast komen te staan.58 Een noodzakelijke voorwaarde voor de onrechtmatigheid 
van een besluit is immers dat de bestuursrechter het schadeveroorzakende (appellabele) besluit heeft 
vernietigd dan wel dat het bestuur het besluit heeft herroepen of ingetrokken.59 Het leerstuk van de 
formele rechtskracht kan aldus in de weg staan aan het krijgen van schadevergoeding als gevolg van 
een onrechtmatige overheidsdaad. Ook indien de benadeelde ‘slechts’ vergoeding van de schade wil 
en niet uit is op vernietiging van het schadeveroorzakende besluit.60 Dat leidt tot ‘onnodige’, in ieder 
geval voor betrokkenen ongewilde verplichte procedures die, zoals hiervoor al beschreven, bijzonder 
lang kunnen duren omdat finale geschillenbeslechting lang op zich laat wachten. Het is dan ook niet 
zo vreemd dat de leer van de formele rechtskracht de nodige kritiek heeft ontvangen in de literatuur.61 
 
                                                     
56 Van Ravels 2005, p. 519-520 ; De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2010-2011 ; Van Ommeren & Huisman & Van der Veen 
& De Graaf 2013,  p.165-166 ; Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige 
overheidsdaad,  mei 2007, p. 34. 
57 Schueler 2007, p. 296. 
58 Er zijn wel enkele uitzonderingen op de formele rechtskracht aanvaard. Zie hoofdstuk 2.1.3. 
59 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2010-2011. 
60 Schlössels 2014, p. 112. 
61 Zie de literatuurverwijzingen in onder andere Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2014, p. 711. 
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2.2.5 Meerdere rechtsgangen waren (gelijktijdig) mogelijk 
Zowel de bestuursrechter als de burgerlijke rechter waren bevoegd te oordelen over een verzoek tot 
schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. De bevoegdheid van de bestuursrechter was 
namelijk niet exclusief. In artikel 8:73 Awb (oud) lag dit besloten in de bedoeling van de wetgever 
(dubbele facultativiteit) en bij het zelfstandig schadebesluit, dat gelet op de jurisprudentie deels zijn 
grondslag vindt in dit artikel, was dat niet anders. De burgerlijke rechter was op grond van artikel 112 
Grondwet bevoegd te oordelen over dergelijke schadeverzoeken. Die keuzevrijheid betekende een 
uitzondering op de hoofdregel dat één rechter bij uitsluiting bevoegd is te oordelen over een geschil.  
 
Die keuzevrijheid was niet beperkt tot de aanvang van een procedure. Er kon tot aan het moment 
waarop de bestuursrechter een uitspraak zou doen over het schadeverzoek nog worden gekozen voor 
een procedure op grond van een zelfstandig schadebesluit of een rechtsgang bij de burgerlijke rechter. 
Tot het laatste moment kon een benadeelde dus kiezen en soms werden de verschillende procedures 
ook gelijktijdig gevolgd.62 De keuzevrijheid maakte het systeem van schadevergoeding bij 
onrechtmatige overheidsdaad alles behalve duidelijk en transparant. Bovendien leidde het ‘wisselen 
van spoor' tot onnodige kosten en onnodig gebruik van de capaciteit van de rechterlijke macht en het 
bestuur.63  
 
2.3 Conclusie  
Artikel 8:73 Awb (oud) voorzag in de mogelijkheid schade vergoed te krijgen bij de bestuursrechter 
als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. Een uitspraak over de schadevergoeding kon echter 
veelal niet gedaan worden op het moment van de vernietigingsuitspraak omdat voor de vestiging van 
de aansprakelijkheid en voor de omvang van de schade vaak nog werd gewacht op de uitkomst van het 
nieuwe besluit dat het bestuursorgaan na vernietiging moest nemen (causaliteitsvereiste). Daarnaast 
had art. 8:73 Awb alleen nut bij een gegrond beroep, dus niet als het bestuur het primaire besluit in 
bezwaar herriep, de beslissing op bezwaar introk of de onrechtmatigheid van het besluit erkende. 
Uiteindelijk gevolg hiervan was dat benadeelden alsnog een vordering bij de  burgerlijke rechter 
moesten instellen op basis van artikel 6:162 BW.  
 
Een dergelijk gevolg werd onwenselijk geacht door de bestuursrechter(s) en leidde tot enkele arresten, 
waaronder het Van Vlodrop arrest64, waarin de bestuursrechter oordeelde dat los van de 
hoofdprocedure en zonder wettelijke verankering het mogelijk is een verzoek in te dienen bij een 
bestuursorgaan tot een schadebesluit.65 Hiermee werd de grondslag gecreëerd voor het zelfstandig 
                                                     
62 CRvB 12 februari 2001, LJN AB1799. 
63 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2011; Van Ravels 2005, p. 520-521; Daalder & Scheltema 2011, p. 21-22 ; 
Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige overheidsdaad,  mei 2007, p. 31-34. 
64 ABRvS 6 mei 1997, LJN AA6762 (Van Vlodrop). 
65 O.a. Kortmann 2007, p. 130 ; Schueler 2013, p. 193 ; Daalder & Scheltema 2011, p. 21 ; Van Ravels 2012, p. 159. 
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schadebesluit en een belangrijk deel van de onrechtmatige overheidsdaad binnen het bestuursrecht 
getrokken.66 Het zelfstandig schadebesluit kende evenwel ook beperkingen.  
Van een rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter los van de beroepsprocedure was geen sprake. 
Daarnaast gold voor het zelfstandig schadebesluit de voor besluiten geldende bezwaar- en 
beroepstermijnen van zes weken welke als onnodig en te kort werden ervaren. Tot slot werd in een 
beroepsprocedure bij een zelfstandig schadebesluit niet altijd een definitief oordeel over de hoogte van 
de schadevergoeding gegeven maar beperkte deze zich tot vernietiging van het zelfstandig 
schadebesluit, gekoppeld aan de opdracht aan het bestuur om een nieuw besluit te nemen. 
 
Voorts golden voor zowel artikel 8:73 Awb (oud) en het zelfstandig schadebesluit de materiële, 
procedurele en belanghebbende connexiteitseisen. Indien niet werd voldaan aan deze eisen was het 
voor een  benadeelde niet mogelijk in beroep te gaan tegen een schadebesluit bij de bestuursrechter. 
Dat had onder andere tot gevolg dat het niet mogelijk was een schadevordering wegens een 
samenhangend geheel van overheidshandelen en nalaten geheel aan de bestuursrechter voor te leggen. 
 
Naast artikel 8:73 (oud) en het zelfstandig schadebesluit kon een benadeelde ook middels een 
onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter proberen zijn schade te verhalen. Die mogelijkheid werd 
expliciet geboden door de burgerlijke rechter (Groningen/Raatgever67) als reactie op de creatie van de 
bestuursrechter van het zelfstandig schadebesluit waarmee het een belangrijk deel van het schaderecht 
binnen het bestuursrecht trok. Ook deze procedure kende problemen. Ten eerste moest een 
benadeelde, als gevolg van de leer van de formele rechtskracht, verplicht gebruik maken van zijn 
beroepsmogelijkheden bij het schadeveroorzakende besluit totdat deze was vernietigd dan wel door 
het bestuur was herroepen of ingetrokken. Ook indien de benadeelde ‘slechts’ vergoeding van de 
schade wilde en niet uit was op vernietiging van het schadeveroorzakende besluit. Ten tweede zorgde 
het ervoor dat er geen sprake was van één exclusieve rechtsmacht omdat ook de burgerlijke rechter 
bevoegd was te oordelen over een schadeverzoek als gevolg van een onrechtmatig besluit. Een 
benadeelde kon zelfs tot het laatste moment kiezen uit één van de drie procedures en soms werden 
deze procedures ook gelijktijdig gevolgd.  De keuzevrijheid maakte het systeem van schadevergoeding 
bij onrechtmatige overheidsdaad (besluit) alles behalve duidelijk en transparant.  
 
Kort samengevat waren de kenmerken van de problematiek van de drie onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures dat het bijzonder lang kon duren voordat de onrechtmatigheid van een 
schadeveroorzakend besluit werd vastgesteld, dat besluiten in gevallen geïsoleerd moesten worden in 
een uitgebreidere keten van schadeveroorzaking, er dubbele procedures werden gevoerd, men niet 
altijd gelijk aan de inhoud toe kwam maar strandde op formele kwesties, er sprake was van een 
                                                     
66 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 165. 
67 HR 17 december 1999, LJN AA3880 (Groningen/Raatgever). 
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procedeerverplichting en de rechtsmachtverdeling alles behalve duidelijk was.68 Die problematiek 
werd veroorzaakt door de leer van de formele rechtskracht, de connexiteitseisen, het 
causaliteitsvereiste, de beperkte bruikbaarheid van artikel 8:73 Awb (oud) en geen exclusiviteit van 
één rechterlijke macht. Dat maakte de regeling(en) voor de onrechtmatige overheidsdaad complex, 
inefficiënt en weinig doorzichtig. Het is dan ook niet verwonderlijk dat die regeling(en) zoveel kritiek 
heeft ontvangen vanuit de praktijk en heeft geleid tot een wetsaanpassing: titel 8.4 van de Awb. 
 
  
                                                     
68 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p.165-166 ; Van Ravels 2005, p. 519-523. 
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3 De huidige procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad,  
titel 8.4 van de Awb, een adequate oplossing voor de 
problematiek? 
Uit voorgaande hoofdstuk blijkt dat het op basis van de voorgaande schadeprocedures bepaald geen 
eenvoudige opgave was om door onrechtmatig overheidshandelen geleden schade vergoed te krijgen. 
De procedures waren te veel in aantal, niet transparant, kende een ingewikkelde 
bevoegdheidsverdeling, complexe ontvankelijkheidsvereisten en het kon bijzonder lang duren voordat 
men uitsluitsel kreeg over een schadeverzoek. Ook de regeling voor nadeelcompensatie werd, deels 
om dezelfde redenen, problematisch geacht. Daarom achtte de regering het tijd om het stelsel van het 
overheidsaanprakelijkheidsrecht te herzien.  
 
Voor de herziening van het overheidsaanprakelijkheidsrecht werd in 2004 een Studiegroep, bestaande 
uit rechters, ambtenaren, wetenschappers, een advocaat en een advocaat-generaal, ingesteld om de 
concrete problematiek die zich in de praktijk voordeed nader te analyseren en te komen tot een 
oplossing. In mei 2007 heeft de studiegroep daartoe een advies uitgebracht in de vorm van een 
voorontwerp van wet. Het voorontwerp is, met enkele wijzigingen, op    31 januari 2013 tot wet 
verheven waarbij is bepaald dat het in werking treedt bij een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip, 
dat voor de verschillende artikelen of onderdelen daarvan verschillend kan worden vastgesteld. Op 1 
juli 2013 is titel 8.4 van de Awb, de regeling betreffende de onrechtmatige overheidsdaad bij 
koninklijk besluit in werking getreden. Het deel over de regeling voor nadeelcompensatie, titel 4.5 van 
de Awb, zal op een nog nader te bepalen tijdstip in werking treden.  
 
De nieuwe regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad, titel 8.4 van de Awb, bestaat in hoofdlijnen 
uit twee onderdelen.  Het eerste onderdeel is in de artikelen 8:88 en 8:89 Awb geregeld en betreft de 
competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter voor schadeverzoeken 
wegens onrechtmatige besluiten. Dit onderdeel heeft tot doel tot een duidelijkere bevoegdheids-, 
competentieverdeling tussen beide rechters te komen als het gaat om onrechtmatige besluiten en 
hiermee samenhangende voorbereidingshandelingen. Het tweede onderdeel in is in de artikelen 8:90 
en 8:91 Awb geregeld en betreft een zelfstandige (bestuursrechtelijke) verzoekschriftprocedure voor 
schade als gevolg van onrechtmatige overheidsbesluiten. Daardoor wordt het mogelijk om los van de 
procedure tegen het schadeveroorzakende besluit van het bestuur rechtstreeks aan de bestuursrechter 
een verzoek om schadevergoeding te doen. Dit onderdeel van de regeling voor de onrechtmatige 
overheidsdaad strekt ertoe de procedure bij de bestuursrechter voor schadeverzoeken te 
vereenvoudigen.69  
 
                                                     
69 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 32, 38-41 (MvT). 
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In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op de vraag of de huidige procedure voor de onrechtmatige 
overheidsdaad van titel 8.4 van de Awb een oplossing biedt voor de problematiek die kenmerkend was 
voor de vorige onrechtmatige overheidsdaadprocedures. Hierbij wordt ook gekeken naar mogelijke 
andere oplossingen zowel bij een ontkennend als bevestigend antwoord van voornoemde vraag. Eerst 
wordt de huidige procedure beschreven langs de twee kernpunten van de onrechtmatige 
overheidsdaad: de competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter (hoofdstuk 
3.1.) en de zelfstandige verzoekschriftprocedure (hoofdstuk 3.2.). Vervolgens wordt de in de literatuur 
gesignaleerde problematiek omtrent de huidige procedure geanalyseerd en geëvalueerd en gekeken 
naar mogelijke oplossingen (hoofdstuk 3.3.). Tenslotte wordt geconcludeerd of de huidige procedure 
een oplossing biedt voor de problematiek die de onrechtmatige overheidsdaadprocedures in het 
verleden zo kenmerkte en zo niet welke oplossingen dat wel doen (hoofdstuk 3.4.). 
 
3.1 Competentieverdeling tussen de bestuursrechter en de burgerlijke 
rechter 
De rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter inzake de onrechtmatige 
overheidsdaad is geregeld in de artikelen 8:88 en 8:89 Awb. In artikel 8:88 Awb vindt een eerste 
afbakening plaats in die bevoegdheid tussen bestuursrechter en burgerlijke rechter op basis van de aard 
van de schadeoorzaken en de hoedanigheid van degene die het schadeverzoek indient. In artikel 8:89 
vindt een tweede afbakening plaats geënt op het materiële rechtsgebied waarop het 
schadeveroorzakende besluit betrekking heeft.   
 
3.1.1 De eerste afbakening: aard van de schade en belanghebbende 
Artikel 8:88 Awb verklaart de bestuursrechter bevoegd indien aan de volgende drie cumulatieve eisen 
is voldaan: 
1. Het betreft een verzoek tot schadevergoeding van een belanghebbende in de zin van de Awb 
(lid 1) en; 
2. De schade is het gevolg of zal het gevolg zijn van (lid 1): 
a. een onrechtmatig besluit of; 
b. een andere onrechtmatige handeling ter voorbereiding van een onrechtmatig besluit 
of; 
c. het niet tijdig nemen van een besluit of;  
d. een andere onrechtmatige handeling van een bestuursorgaan waarbij een persoon als 
bedoeld in artikel 8:2, eerste lid, onder a Awb, zijn nagelaten betrekkingen of zijn 
rechtverkrijgenden belanghebbende zijn (dat zijn met name handelingen ten aanzien 
van ambtenaren en vreemdelingen) en; 
3. Het besluit is niet van beroep bij de bestuursrechter uitgezonderd (lid 2). 
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1. Verzoek van een belanghebbende 
Deze eerste eis kent twee voorwaarden. Ten eerste kan de bestuursrechter een bestuursorgaan alleen 
op basis van een verzoek veroordelen tot schadevergoeding. Dat was ook al zo bij artikel 8:73 Awb 
(oud) en het zelfstandig schadebesluit.  Het verzoekschrift van de benadeelde burger dient als ingang 
tot de procedure van titel 8.4 van de Awb en bepaalt het object van het geding. De tweede voorwaarde 
is dat in artikel 8:88, eerste lid, Awb staat dat alleen een belanghebbende de bestuursrechter kan 
verzoeken om schadevergoeding. Niet belanghebbende benadeelden zijn daarmee uitgesloten van het 
toepassingsbereik van het artikel. Er is door de wetgever niet expliciet aangegeven wat hiervoor de 
reden is maar vermoedelijk zal de wens om ook bij de verzoekschriftprocedure zo veel mogelijk aan te 
sluiten op het bestaande bestuursprocesrecht hierbij een rol hebben gespeeld. Dat wordt wenselijk 
geacht vanuit een oogpunt van een uniform bestuursprocesrecht.70 
 
2. Schade moet het gevolg zijn van bepaalde type overheidshandelingen 
De schade of te lijden schade moet het gevolg zijn de in artikel 8:88, eerste lid, onder a tot en met d, 
Awb genoemde vier types overheidshandelingen. Het eerste type schadeveroorzakende 
overheidshandelen betreft het onrechtmatige besluit. Ook dat is gelijk aan de voorgaande procedures. 
Er is sprake van een onrechtmatige besluit indien dat besluit is vernietigd door de bestuursrechter in 
een hoger beroepsprocedure, indien het besluit is herroepen of ingetrokken om redenen van 
(on)rechtmatigheid en wanneer de onrechtmatigheid van het besluit is erkend door het bestuursorgaan.  
 
Het tweede type schadeveroorzakende overheidshandelen is het onrechtmatig handelen ter 
voorbereiding van een onrechtmatig besluit. Zowel de voorbereidingshandeling, als het besluit, 
moeten dus onrechtmatig zijn. Dit betekent dat de onrechtmatigheid van de voorbereidingshandeling 
en van het besluit dus onafhankelijk van elkaar vast moeten komen te staan. Bij 
voorbereidingshandelingen kan gedacht worden aan onjuiste informatieverstrekking, toezeggingen, 
adviezen en voorwaarden die zijn gesteld vooruitlopend op het onrechtmatige besluit. Dit is anders 
dan in de voorgaande procedures waarin een vordering tot vergoeding van schade als gevolg van 
voorbereidingshandelingen alleen bij de burgerlijke rechter kon worden ingesteld. De wetgever geeft 
hier als reden aan dat soms moeilijk kan worden vastgesteld of de schade is veroorzaakt door een 
appellabel Awb-besluit of (mede) door een andere daarmee samenhangende onrechtmatige 
bestuurshandeling en dat vaak ook niet duidelijk is door welk aspect de schade nu precies is 
veroorzaakt. Het betreft dan met name de feitelijke voorbereidingshandelingen die in verband met een 
te nemen besluit worden verricht.71  
 
                                                     
70 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 43 (MvT). 
71 Idem. 
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Het derde type is het niet tijdig nemen van een besluit (artikel 8:88, eerste lid, onder c, Awb). De 
rechtsbescherming tegen het niet tijdig nemen van een besluit is immers ook opgedragen aan de 
bestuursrechter. Het is op basis van deze grondslag ook mogelijk om een vergoeding te verzoeken 
voor de schade die is ontstaan als gevolg van een overschrijding van de redelijke termijn als bedoeld 
in artikel 6 van het Verdrag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden 
(EVRM). Aan deze bepaling is behoefte omdat artikel 6:2 Awb het niet tijdig nemen van een besluit 
gelijk stelt met het nemen van een besluit, maar dit slechts doet voor de toepassing van wettelijke 
bepalingen over bezwaar en beroep. Zonder opname van dit type overheidshandeling oordeelt de 
bestuursrechter wel over de (on)rechtmatigheid van het uitblijven van een besluit maar niet over de 
schadevergoeding veroorzaakt door dit onrechtmatige besluit.72  
 
Het vierde type schadeveroorzakende overheidshandelen is een onrechtmatige handeling waarbij een 
ambtenaar of vreemdeling als zodanig belanghebbende is.  In artikel 8:88, eerste lid, onder d, Awb 
wordt verwezen naar artikel 8:2, eerste lid, onder a, Awb. Hiermee wordt bereikt dat alle geschillen 
over schadevergoeding wegens onrechtmatig handelen van bestuursorganen jegens ambtenaren onder 
de bevoegdheid van de bestuursrechter worden gebracht. In de artikelen 71a en 72a Vreemdelingwet is 
een soortgelijke gelijkstelling geregeld voor een vreemdeling. Reden van de wetgever hiervoor is dat 
de bestuursrechter op grond van het bepaalde in artikel 8:2 Awb en artikel 72 Vreemdelingenwet ook 
exclusief bevoegd is te oordelen over de schadeveroorzakende handeling.73 
 
Feitelijke handelingen die geen relatie hebben met het besluit, feitelijke handelingen ter uitvoering van 
een besluit, handelingen naar burgerlijk recht vallen niet onder de reikwijdte van het bepaalde in 
artikel 8:88, lid 1 Awb.74 
 
3. Besluit moet appellabel zijn 
Er geldt één belangrijke beperking voor de onder punt 2 genoemde lijst van schadeoorzaken. In artikel 
8:88, tweede lid, Awb is namelijk bepaald dat de bestuursrechter niet bevoegd is indien het betrokken 
besluit van beroep bij de bestuursrechter is uitgezonderd. Hierbij kan gedacht worden aan algemeen 
verbindende voorschriften, zoals een APV, beleidsregels en andere besluiten waartegen geen beroep 
openstaat op grond van artikel 8:4 en 8:5 Awb. Dergelijke regels vallen buiten de bevoegdheid van de 
bestuursrechter. De wetgever geeft als reden dat indien de schade is veroorzaakt door een besluit dat 
                                                     
72 Idem. 
73 Idem, p. 46. 
74 Enkele recente voorbeelden van oorzaken die buiten de reikwijdte van artikel 8:88, lid 1 vallen zijn: onzorgvuldig 
archiefbeheer (ABRvS 4 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1176 (Smallingerland)), het schenden van een 
geheimhoudingsplicht (ABRvS 4 mei 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1191 (Weert)) en een oordeel van de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS 22 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1732 en ECLI:NL:RVS:2016:1733 
(Staatssecretaris van I&M)). 
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niet ter beoordeling van de bestuursrechter staat, hij ook niet behoort te oordelen over de daardoor 
veroorzaakte schade.75 
 
3.1.2 De tweede afbakening: het materieel rechtsgebied 
Is aan één van de drie voornoemde eisen van artikel 8:88 Awb niet voldaan dan is de burgerlijke 
rechter exclusief bevoegd. Indien aan die eisen wel is voldaan, is de bestuursrechter nog niet exclusief 
bevoegd. In artikel 8:89 Awb vindt namelijk nog een tweede afbakening plaats tussen de bevoegdheid 
van de bestuursrechter en de burgerlijke rechter gestoeld op het materiële rechtsgebied van het 
schadeveroorzakende besluit. Voor wat betreft de wettelijke omschrijving van die bevoegdheid is 
aansluiting gezocht bij de huidige rechterlijke bevoegdheidsverdeling waarbij de verdeling van de 
rechtsmacht tussen de verschillende hoogste bestuursrechters als uitgangspunt genomen.76 Artikel 8:89 
Awb luidt als volgt: 
1. Indien de schade wordt veroorzaakt door een besluit waarover de Centrale Raad van Beroep of 
de Hoge Raad in enige of hoogste aanleg oordeelt, is de bestuursrechter bij uitsluiting 
bevoegd. 
2. In de overige gevallen is de bestuursrechter bevoegd voor zover de gevraagde vergoeding ten 
hoogste € 25.000,- bedraagt met inbegrip van de tot aan de dag van het verzoek verschenen 
rente, en onverminderd het recht van de belanghebbende om op grond van andere wettelijke 
bepalingen schadevergoeding te vragen. 
3. De bestuursrechter is in de gevallen, bedoeld in het tweede lid, niet bevoegd indien de 
belanghebbende het verzoek heeft ingediend nadat hij ter zake van de schade een geding bij de 
burgerlijke rechter aanhangig heeft gemaakt. 
4. Zolang het verzoek van de belanghebbende bij de bestuursrechter aanhangig is, verklaart de 
burgerlijke rechter een vordering tot vergoeding van de schade niet ontvankelijk. 
 
1. Schadeverzoeken op de terreinen van de Centrale Raad van Beroep of de Hoge Raad  
Is de schade het gevolg van een besluit waartegen in hoogste instantie beroep openstaat bij de Centrale 
Raad van Beroep of de belastingkamer van de Hoge Raad, dan is de bestuursrechter exclusief bevoegd 
(lid 1). Die terreinen omvatten het grootste deel van het financiële bestuursrecht en het 
ambtenarenrecht. Volgens de wetgever typeren het ambtenarenrecht en het financiële bestuursrecht 
(bijvoorbeeld het belastingrecht, het socialezekerheidsrecht en het recht inzake studiefinanciering) zich 
door  tweepartijenverhoudingen. De besluiten zijn doorgaans gericht tot één bepaalde burger, de 
geadresseerde en de rechtsgevolgen beperken zich ook deze geadresseerde (onder andere 
bijstandsuitkeringen en de meeste belastingaanslagen). Bij schadezaken op deze rechtsterreinen zijn 
meestal geen derden-belanghebbenden betrokken. De geschillen concentreren zich op het besluit dat 
                                                     
75 Idem, p. 48. 
76 Idem, p. 39. 
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deze tweepartijenrelatie beheerst en zijn doorgaans processueel minder complex dan schadeverzoeken 
in meerpartijen verhoudingen. Bovendien is de vraag naar het causaal verband  tussen het besluit en de 
beweerdelijk geleden schade bij deze schadeverzoeken meestal eenvoudiger te beantwoorden dan bij 
bijvoorbeeld schadeverzoeken in het ruimtelijke ordeningsrecht, aldus de wetgever. Deze 
omstandigheden pleiten volgens de wetgever ervoor de bestuursrechter exclusief bevoegd te doen zijn 
ten aanzien van schadeverzoeken op deze terreinen.77 
 
2. Schadeverzoeken op de overige terreinen van het bestuursrecht 
Indien de  schade is veroorzaakt door een besluit waartegen in hoogste instantie beroep openstaat bij 
de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State of het College van Beroep voor het 
bedrijfsleven geldt dat de burgerlijke rechter exclusief bevoegd is, uitgezonderd de kleinere 
schadeverzoeken waarbij de schadevergoeding niet meer bedraagt dan € 25.000,-. Het gaat hier om 
terreinen zoals dat van het ruimtelijke ordeningsrecht en het milieurecht. Reden voor deze keuze is dat 
procedures op dit soort terreinen veelal meerpartijen geschillen zijn. Vaak zijn de schadeverzoeken bij 
dergelijke geschillen complexer, bijvoorbeeld omdat de causaliteitsvraag moeilijker te beantwoorden 
is. Volgens de wetgever is gebleken dat partijen in dit soort geschillen veelal kiezen voor  de weg naar 
de burgerlijke rechter boven die van de bestuursrechter omdat het bestuursprocesrecht voor de 
behandeling van dit soort schadeverzoeken door hen minder geschikt wordt geacht. Hoewel op dit 
soort terreinen ook tweepartijengeschillen voorkomen, is ten behoeve van de overzichtelijkheid ook 
voor deze gevallen gekozen voor een exclusieve bevoegdheid bij de burgerlijke rechter.78 
 
Bedraagt de schadevergoeding niet meer dan € 25.000,- dan kan gekozen worden voor zowel de 
bestuursrechter als de burgerlijke rechter (lid 2).  Die keuzemogelijkheid tussen beide rechters is 
bedoeld te voorkomen dat voor relatief kleine verzoeken om schadevergoeding bij twee verschillende 
rechters moet worden geprocedeerd. De belanghebbende is niet verplicht een schadeverzoek van 
maximaal € 25.000,- voor te leggen aan de bestuursrechter. Hij kan zijn schadeverzoek dus ook aan de 
burgerlijke rechter voorleggen.79 
 
3. en 4. Vermijden gelijktijdige procedures 
Voor schades tot € 25.000,- , anders dan op de terreinen van de Centrale Raad van Beroep of de Hoge 
Raad, heeft de benadeelde de keuze tussen de bestuursrechter en de burgerlijke rechter.  Kiest de 
benadeelde er eenmaal voor een vordering bij de burgerlijke rechter in te dienen, dan is de toegang tot 
de bestuursrechter afgesloten (lid 3). Het is namelijk onwenselijk dat over dezelfde schade 
tegelijkertijd een procedure bij twee verschillende rechters aanhangig is.  
                                                     
77 Idem, p. 38. 
78 Idem, p. 38-39. 
79 Idem, p. 39. 
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Ook om gelijktijdige procedures te vermijden, is in lid 4 bepaald dat een vordering van de  benadeelde 
wanneer hij de weg naar de bestuursrechter heeft gekozen, bij de burgerlijke rechter niet ontvankelijk 
is. Dat geldt zolang de procedure bij de bestuursrechter nog aanhangig is. Na het einde van de 
bestuursrechtelijke procedure herleeft de mogelijkheid om zich tot de burgerlijke rechter te wenden. 
Die mogelijkheid wordt gegeven omdat de uiteindelijke schade hoger kan zijn dan in de 
bestuursrechtelijke procedure aan de orde kan komen. Aan het oordeel van de bestuursrechter over de 
bij hem gevorderde schade is de burgerlijke rechter dan wel gebonden.80 
 
3.2 De zelfstandige verzoekschriftprocedure 
Met de nieuwe wet is de zelfstandige verzoekschriftprocedure bij de bestuursrechter geïntroduceerd. 
Doel hiervan is de toegankelijkheid van de bestuursrechter voor schadeprocedures te vereenvoudigen. 
De wetgever legt hiertoe eerst uit dat in zo’n procedure de bestuursrechter - anders dan in het 
traditionele model van toetsing aan besluiten – direct kan doorstoten naar de vraag waar het alle 
partijen werkelijk om gaat: bestaat er een verbintenis tot vergoeding van schade, en zo ja, tot welk 
bedrag? Het bestuursorgaan hoeft hier geen primaire rol meer te spelen volgens de wetgever omdat 
deze bij schadevergoeding wegens onrechtmatig overheidshandelen niet over beleidsvrijheid beschikt 
en er dus ook geen reden is voor een stelsel van vernietigen en opnieuw voorzien.  
 
Verder wordt de toegankelijkheid van de bestuursrechter vereenvoudigd doordat met de introductie 
van de verzoekschriftprocedure artikel 8:73(a) Awb is komen te vervallen en het zelfstandig 
schadebesluit van beroep is uitgezonderd (artikel 8:4, eerste lid, onder f, Awb). Er is nu dus nog maar 
één procedure beschikbaar bij de bestuursrechter voor schadevergoeding als gevolg van een 
onrechtmatige overheidsdaad: de zelfstandige verzoekschriftprocedure. De gang naar de 
bestuursrechter is met voorgaande volgens de wetgever aldus sterk vereenvoudigd.81 Ten aanzien van 
het zelfstandig schadebesluit wordt nog opgemerkt dat hoewel hiertegen geen beroep meer openstaat 
bij de bestuursrechter, het zelfstandig schadeverzoek niet is verdwenen. Schueler en Ettekoven stellen 
zelfs dat middels artikel 8:4, lid 1 onder f Awb het is gecodificeerd.82 Wat daar ook van zij, met de 
uitsluiting van beroep, lijkt het zelfstandig schadebesluit definitief tot het verleden te horen. 
 
De verzoekschriftprocedure is als volgt vormgegeven. In de artikelen 8:88 en 8:89 Awb is het 
toepassingsbereik geregeld (zie voorgaande paragraaf), in de artikelen 8:90 en 8:91 Awb het indienen 
van een verzoekschrift, in artikel 8:92 Awb de vereisten waaraan het moet voldoen, in artikel 8:93 
Awb de verjaringstermijn en in artikel 8:95 Awb het dictum. Uit artikel 8:94 Awb volgt dat de 
                                                     
80 Idem, p. 39 en 49. 
81 Idem, p. 40. 
82 Schueler en Ettekoven 2013. 
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vormgeving van de procedure zo veel mogelijk aansluit bij de procedure voor behandeling van het 
beroep. 
 
Indienen van het verzoekschrift 
De procedure bij de bestuursrechter vangt aan met een schriftelijke verzoek om schadevergoeding. Het 
verzoek dient gericht te worden aan de bestuursrechter die eveneens bevoegd is kennis te nemen van 
het schadeveroorzakende besluit (artikel 8:90, lid 1 Awb). Door de koppeling tussen de beide 
procedures kan het verzoek om schadevergoeding uitsluitend worden ingediend door een (of meer) 
belanghebbende(n) bij het schadeveroorzakende besluit.  
 
De wetgever heeft bestuursorganen de mogelijkheid gegeven om een dergelijk verzoek te voorkomen. 
Zodoende dient de belanghebbende ten minste acht weken vóór het indienen van het verzoekschrift bij 
de bestuursrechter, aan het betrokken bestuursorgaan om vergoeding van de schade te vragen (artikel 
8:90, lid 2 Awb). Doel van deze bepaling is dat op een informele wijze tot overeenstemming kan 
worden gekomen over de schadevergoeding waardoor een procedure bij de bestuursrechter niet meer 
nodig is. Er bestaat geen verplichting om eerst een verzoek bij het bestuursorgaan in te dienen, indien 
dit niet van de burger gevergd kan worden. Hierbij moet gedacht worden aan de situatie waarin op 
voorhand aan de hand van uitlatingen van het bestuursorgaan duidelijk is dat het niet voornemens is 
om enige schade te vergoeden.  
 
Indien is nagelaten om ten minste acht weken voorafgaand aan het verzoek aan de bestuursrechter te 
vragen om vergoeding van de schade aan het bestuursorgaan, is het verzoek bij de bestuursrechter in 
beginsel niet ontvankelijk (artikel 8:94 jo. 6:6 Awb). De bestuursrechter zal de burger echter wel eerst 
in de gelegenheid moet stellen om het gebrek in zijn verzoek te herstellen (artikel 6:6 Awb). In de 
Awb zijn geen eisen opgenomen die gelden voor de kennisgeving aan het bestuursorgaan. De reden 
hiervoor is dat de drempel voor partijen om te overleggen over een oplossing van het geschil (en een 
passende schadevergoeding) zo laag mogelijk moet zijn van de wetgever.  
 
Een verzoek tot schadevergoeding kan gedaan worden na of tijdens een beroepsprocedure tegen het 
schadeveroorzakende besluit (artikelen 8:90 en 8:91, lid 1 Awb).  Indien het verzoek tijdens de 
beroepsprocedure wordt gedaan, is geen kennisgeving aan het bestuursorgaan noodzakelijk (artikel 
8:91, lid 2 Awb). Indien een dergelijk verzoek (pas) in hoger beroep wordt gedaan, bestaat de 
mogelijkheid dat de hoger beroepsrechter ervoor kiest om niet op het verzoek te beslissen, omdat het 
naar zijn oordeel behandeling door de rechtbank behoeft (artikel 8:91, lid 3 Awb).  
 
Een verzoek tijdens een beroepsprocedure kan alleen als de rechter die het beroep behandelt ook 
bevoegd is over het schadeverzoek te beslissen (zie artikel 8:89 Awb). Indien het verzoek om schade 
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niet meer bedraagt dan € 25.000,- en de schade is niet het gevolg van een besluit waartegen in hoogste 
instantie beroep openstaat bij de Centrale Raad van Beroep of de belastingkamer van de Hoge Raad, 
zijn zowel de bestuursrechter als de burgerlijke rechter bevoegd over het schadeverzoek te oordelen. 
Dat betekent dat een belanghebbende hangende het beroep alleen om schadevergoeding kan vragen als 
hij niet meer dan € 25.000,- schadevergoeding verzoekt. Als hij een hogere vergoeding wil hebben, 
moet hij zich tot de burgerlijke rechter wenden. Indien de schade het gevolg is van een besluit 
waartegen in hoogste instantie beroep openstaat bij de Centrale Raad van Beroep of de belastingkamer 
van de Hoge Raad, dan moet hij, teneinde de schade vergoed te krijgen, gebruik maken van de 
verzoekschriftprocedure gezien de bestuursrechter in deze zaken exclusief bevoegd is. 
 
Vereisten aan het verzoekschrift 
De vereisten waaraan het verzoek moet voldaan zijn nagenoeg gelijk aan die van artikel 6:5 Awb 
(artikel 8:92, lid 3 Awb). Het verzoekschrift dient schriftelijk en ondertekend te zijn en bevat ten 
minste, de naam en het adres van de verzoeker, de dagtekening van het verzoek, de aanduiding van de 
schadeoorzaak, de opgave aard en omvang van de schade en de gronden van het verzoek (artikel 8:92, 
lid 1 Awb). Indien (nog) geen concreet beeld bestaat van het schadebedrag, kan worden volstaan met 
een zo goed mogelijk omschreven verwachting op dit punt. Die verwachting kan nadien nog worden 
bijgesteld.  Zo mogelijk worden bij het verzoekschrift ook een afschrift van het schadeveroorzakende 
besluit waarop het verzoekschrift betrekking heeft, en van het verzoek om schadevergoeding aan het 
bestuursorgaan als bedoeld in artikel 8:90, lid 2 Awb overgelegd (artikel 8:92, lid 2 Awb).  
 
Pas acht weken nadat het bestuursorgaan om schadevergoeding is gevraagd, kan het verzoekschrift bij 
de bestuursrechter worden ingediend. Indien één of meer van de vereiste gegevens of documenten 
ontbreken, kan het verzoekschrift niet-ontvankelijk worden verklaard, mits verzoeker in de 
gelegenheid is gesteld het verzuim te herstellen binnen een redelijke termijn (artikel 8:94 jo. 6:6 Awb).  
 
Verjaringstermijn 
Middels artikel 8:93 Awb is de verjaringsregeling van artikel 3:310 BW van toepassing verklaard op 
de verzoekschriftprocedure. Op basis van dat artikel vangt de verjaringstermijn aan zodra de 
benadeelde zowel met het bestaan van de schade als met de persoon van de aansprakelijke bekend is 
geworden. In principe bedraagt de verjaringstermijn vijf jaar, maar de vordering verjaart in ieder geval 
twintig jaar na de schadeveroorzakende gebeurtenis.  
 
Het onderwerp schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad roept volgens de wetgever wel 
enkele specifieke vragen op met betrekking tot het tijdstip waarop de verjaringstermijn aanvangt. 
Gedoeld wordt op onder andere de mogelijkheid in het bestuursrecht dat iemand schade heeft geleden, 
terwijl de onrechtmatigheid van het schadeveroorzakende besluit nog niet vast staat. Daarom is in 
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artikel 8:93 eveneens bepaalt dat de verjaringstermijn van vijf jaar evenwel niet eerder aanvangt dan 
de dag nadat het vernietigde schadeveroorzakende besluit onherroepelijk is geworden of het 
bestuursorgaan de onrechtmatigheid heeft erkend. 
 
Dictum 
Indien de bestuursrechter het verzoek om schade toewijst, veroordeelt hij het bestuursorgaan tot 
vergoeding van de schade. Zo’n uitspraak levert een executoriale titel op jegens de rechtspersoon 
waartoe het bestuursorgaan behoort (artikel 8:76 jo. 1:1, lid 4 Awb). De bestuursrechter doet pas 
uitspraak zodra de hoogte van de schadevergoeding duidelijk is. Als de hoogte van de vergoeding nog 
niet helder is, bijvoorbeeld omdat er nog een besluit moet worden genomen, zal de bestuursrechter zijn 
beslissing op het verzoekschrift aanhouden.83 
  
Aansluiting bij het bestuursprocesrecht 
Met artikel 8:94 van de Awb is een belangrijk deel van het bestuursprocesrecht zoals geregeld in de 
hoofdstukken 6 en 8 van de Awb, de regels voor behandeling van het beroep tegen een besluit, van 
overeenkomstige toepassing verklaart op de verzoekschriftprocedure. De wetgever achtte het 
wenselijk ook bij de vormgeving van de verzoekschriftprocedure zoveel mogelijk aan te sluiten op  het 
bestaande bestuursprocesrecht om de uniformiteit van dit procesrecht te borgen. Een deel van het 
toepassingsbereik van dit artikel is hiervoor al aan de orde gekomen zoals de niet-
ontvankelijkheidsverklaring van artikel 6:6 Awb.  
 
3.3 Problematiek van de huidige procedure 
Als het gaat om de problematiek van de voorgaande procedures voor de onrechtmatige overheidsdaad 
is de doctrine in grote lijnen eensgezind (zie hoofdstuk 2.2.). Dat kan niet gezegd worden voor de 
oplossing(en) van die problematiek. De meningen omtrent de oplossingen zijn behoorlijk verdeeld. 
Het is dan ook niet verwonderlijk dat de nieuwe regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad een 
verschillend ontvangst heeft gehad bij menig vakgenoot. Zo vindt Kortmann84 de nieuwe regeling ‘een 
probaat middel tegen procespijn’, vindt Schueler85 het een eerste stap in de goede richting en hebben 
Marseille, De Graaf86 en Backes87 er voor gepleit deze regeling niet in werking te laten treden. Er zijn 
door onder andere voornoemde auteurs de nodige praktische maar ook principiële kritische 
beschouwingen geschreven over met name de twee kernpunten van de nieuwe regeling: de 
rechtsmachtverdeling en de zelfstandige verzoekschriftprocedure. Die beschouwingen zijn tot nu 
                                                     
83 Idem 54-55. 
84 Kortmann 2007, p. 129. 
85 Schueler 2007, p. 296-297. 
86 Marseille en de Graaf (I), p. 1, 6-7. 
87 Backes 2009, p. 51-52. 
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vooral theoretisch van aard omdat, ondanks dat de wet bijna vier jaar in werking is, er nog weinig 
ervaring en ook jurisprudentie is met betrekking tot de nieuwe regeling.  
 
Hieronder worden die kritische beschouwingen behandeld. Dat wordt gedaan op basis van de indeling 
van de problematiek van de voorgaande procedures (zie hoofdstuk 2.2.). Dit maakt het niet alleen 
overzichtelijk maar maakt het ook mogelijk om de vraag te beantwoorden die centraal staat in dit 
hoofdstuk 3, namelijk of de huidige procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad een oplossing 
biedt voor de problematiek die de voorgaande onrechtmatige overheidsdaadprocedures zo kenmerkte. 
Bij de behandeling van de kritische beschouwingen wordt, om volledig te zijn, ook gekeken naar 
nieuwe problemen als gevolg van de huidige regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad. Voor 
zowel de ‘oude’ als ‘nieuwe’ problemen wordt ook gekeken naar mogelijke oplossingen. 
 
3.3.1 Verlengde besluitvorming 
De problematiek van de verlengde besluitvorming wordt veroorzaakt door het causaliteitsvereiste van 
de onrechtmatige overheidsdaad. Bij de procedure van artikel 8:73 Awb (oud) had het tot gevolg dat 
de bestuursrechter, na vernietiging van het bestreden besluit, eerst het nieuw te nemen besluit van het 
bestuursorgaan afwachtte voordat hij een oordeel gaf over de schadevergoeding. Ook bij het 
zelfstandig schadebesluit leidde het causaliteitsvereiste ertoe dat het lang duurde voordat een oordeel 
kon worden gegeven over de aansprakelijkheid en omvang van de schade.   
 
Opvallend is dat de doctrine hier in het verleden bij de voorgaande procedures wel het probleem 
onderkende maar het nu toch minder aandacht geeft. Een uitzondering hierop vormen De Graaf, 
Marseille en Sietses.88 Zij wijzen erop dat artikel 8:91 Awb, net zoals artikel 8:73 Awb (oud) de 
mogelijkheid biedt gedurende de procedure bij de bestuursrechter een verzoek om schadevergoeding 
te doen. Als gevolg daarvan zal de bestuursrechter, indien het causale verband tussen de schade een 
het vernietigde besluit onduidelijk is, het schadeverzoek ex artikel 8:88 jo. 8:90 Awb moeten afwijzen 
omdat de hoogte van de schade nog niet kan worden vastgesteld. Zij concluderen dan ook dat  het 
achterliggende probleem, namelijk dat met de vernietiging van het bestreden besluit nog niet altijd 
duidelijk is of de geleden schade voor vergoeding in aanmerking kan komen, nog steeds bestaat. Die 
conclusie is terecht gezien de nieuwe regeling alleen procedurele wijzigingen met zich mee heeft 
gebracht en geen materiële. Als gevolg hiervan blijft het causaliteitsvereiste inderdaad nog steeds een 
prominente rol spelen in de huidige regeling om de aansprakelijkheid en omvang van schade vast te 
kunnen stellen. En dat dit de nodige tijd kan kosten, is hiervoor al uitvoerig beschreven. 
 
                                                     
88 De Graaf, Marseille & Sietses 2014, p. 241. 
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Overigens lijken De Graaf, Marseille en Sietses zich met betrekking tot het causaliteitsprobleem met 
name te beperken tot het bepaalde artikel 8:91 Awb, een schadeverzoek tijdens het beroep. Mijns 
inziens speelt het probleem ook indien na een (geslaagd) beroep een verzoekschrift worden gedaan 
voor schadevergoeding. Ook dan geldt veelal dat de bestuursrechter eerst het nieuw te nemen besluit 
nodig zal hebben alvorens hij een causaal verband kan vaststellen tussen het onrechtmatige besluit en 
de geleden schade.  
 
Vraag is of het echt noodzakelijk is het nieuwe besluit op het vernietigde besluit op bezwaar af te 
wachten om de schade te kunnen vaststellen. Opvatting in het merendeel van de literatuur is dat dit 
niet het geval is.89 Kortmann stelt zelfs dat het heel goed mogelijk is schadevergoeding vast te stellen 
direct na vernietiging van het bestreden besluit (op  bezwaar).90 Dat is volgens hem mogelijk door het 
causaal verband niet te zoeken in de uiteindelijke rechtmatige beslissing, maar aan de hand van de 
‘hypothetische rechtmatige beslissing in eerste instantie’. Dat houdt in dat de schadevergoeding niet 
afhangt van toekomstige omstandigheden maar van de vraag wat het bestuur zou hebben besloten als 
het, in plaats van de vernietigde onrechtmatige beslissing, direct al een rechtmatig besluit had 
genomen. Een dergelijke benadering sluit volgens Kortmann beter aan bij de civiele rechtspraak. 
 
De hypothetische benadering zoals beschreven door Kortmann vindt steun bij onder andere 
Marseille91, Schlössels en Zijlstra92. Di Bella daarentegen vindt de causaliteitsleer van de afdeling 
bestuursrechtspraak93(‘zou hebben kunnen nemen’ in plaats van ‘zou hebben genomen’) praktischer en 
meer toepasbaar.94 Belangrijk argument dat zij inbrengt tegen de benadering van Kortmann is dat het 
lastig is te bepalen wat het hypothetisch rechtmatige besluit had moeten zijn als sprake is van 
beleidsvrijheid. Schlössels, die wel een voorstander is van de benadering van Kortmann, wijst er ook 
op dat, met name in het geval van beleidsvrijheid, zich dat probleem kan voordoen. Hij draagt als 
oplossing binnen de benadering van Kortmann aan, om bij onzekerheid over de inhoud van een 
hypothetisch rechtmatige situatie, te accepteren dat de rechter een gedeeltelijke schadevergoeding kan 
toekennen en dat de hoogte hiervan kan worden vastgesteld op basis van de mate van 
waarschijnlijkheid dat het besluit tot de vermeende schade heeft geleid.95 De opmerkingen van onder 
andere Di Bella en Schlössels over dat het lastig is bij beschikkingen met meer discretionaire 
bevoegdheid te bepalen wat de hypothetische rechtmatige beslissing moet zijn, zijn valide. Echter dat 
iets lastig is, betekent niet dat er geen uitvoering aan kan worden gegeven. Zo meent ook de Hoge 
Raad. Onlangs heeft de Hoge Raad nog geoordeeld dat niet bepalend is welk besluit het bestuur had 
                                                     
89 Di Bella 2014, p. 65. 
90 Kortmann 2002, 98-106. 
91 Marseille 2003, p. 4677. 
92 Schlössels en Zijlstra 2010, p. 1433. 
93 Zie voor een aantal recente arresten over de causaliteitsleer van de afdeling bestuursrechtspraak: ABRvS 3 februari 2016, 
ECLI:NL:RVS:2016:224 (Hilvarenbeek) en ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1048 (Amstelveen).  
94 Di Bella 2014, p. 60-61. 
95 Schlössels 2004, p. 82-83. 
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kunnen nemen maar welk besluit het zou hebben genomen.96 Daarmee wijkt het (bijna principieel) af 
van de rechtspraak binnen het bestuursrecht over causaal verband.97 De ‘lastigheid’ van de 
hypothetische rechtmatige beslissing hoeft er dus niet aan in de weg te staan om het toe te kunnen 
passen. Gelet op het voordeel wat hiermee wordt bereikt, namelijk niet meer wachten op verlengde 
besluitvorming, zou de bestuursrechter, volgens mij, zich moeten bedienen van het 
causaliteitscriterium van de ‘hypothetische rechtmatige beslissing in eerste instantie’. Het betekent wel 
dat de bestuursrechter een meer autonome rol op zich moet nemen. De afwachtende houding, ook al 
zijn de redenen valide, moet plaats maken voor een actieve houding waarin de bestuursrechter 
zelf(standig) bepaalt of het bestuur in de gegeven omstandigheden ook daadwerkelijk een rechtmatig 
besluit (met dezelfde inhoud) had genomen.  
 
Toepassing van de ‘hypothetische rechtmatige beslissing in eerste instantie’ lijkt wel met zich mee te 
brengen dat de rechter op de stoel gaat zitten van het bestuur. Ik meen dat dit niet het geval is. Feitelijk 
geeft de rechter met die theoretische benadering namelijk ‘slechts’ zijn interpretatie, oordeel over het 
rechtens juist te nemen schadeveroorzakende besluit. Het is geen voor het bestuur vervangend besluit. 
Het staat het bestuur dan nog steeds vrij in de procedure van het schadeveroorzakende besluit met een 
ander rechtmatig besluit te komen. Dat dit tot een andere uitkomst kan leiden dan de interpretatie van 
de rechter in de schadeprocedure hoeft niet bezwaarlijk te zijn. Bij de ‘hypothetische rechtmatige 
beslissing in eerste instantie’ wordt immers niet gekeken naar de toekomstige besluitvorming maar 
naar het verleden waarin relevant zijn het onrechtmatige besluit wat al is genomen en het rechtmatige 
besluit wat het bestuur zou hebben genomen. 
 
3.3.2 Geen rechtstreekste toegang tot de rechter voor schade los van de 
beroepsprocedure 
De bruikbaarheid van art. 8:73 Awb (oud) was beperkt: het was niet mogelijk los van het beroep een 
schadeverzoek te doen bij de bestuursrechter en het bood geen uitkomst in geval het primaire besluit 
werd herroepen, ingetrokken of erkend. De oplossing voor dit probleem werd gevonden met de figuur 
van het zelfstandig schadeverzoek. Met deze procedure was het weliswaar mogelijk los van de 
beroepsprocedure om schade te verzoeken maar daartoe moest eerst een besluit worden ‘uitgelokt’ bij 
het bestuursorgaan. Van een rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter los van de beroepsprocedure 
was dus geen sprake. Daarnaast gold voor het zelfstandig schadebesluit de voor besluiten geldende 
bezwaar- en beroepstermijnen van zes weken welke als onnodig en te kort werden ervaren. Tot slot 
                                                     
96 HR 3 juni 2016, ECLI:NL:HR:2016:1112 (Hengelo/Wevers) ; HR 6 januari 2017, ECLI:NL:HR:2017:18 
(UWV/verweerder) 
97 Franssen & Van de Sande 2016, p. 66 ; Franssen & Van de Sande 2017, p. 251-252. Franssen & Van de Sande wijzen erop 
dat de uitspraak Hengelo/Wevers op nog meer punten afwijkt van de rechtspraak van de bestuursrechter. Deze hebben echter 
geen betrekking op het causaal verband. Tevens wijzen zij erop dat er eind 2016 nog geen indicaties zijn dat de 
bestuursrechter haar criterium van het causaal verband heeft gewijzigd naar aanleiding van de Hengelo/Wevers uitspraak. Zij 
merken wel op dat de uitspraken van de bestuursrechter veelal betrekking hebben op niet-begunstigende of belastende 
besluiten. De Hengelo/Wevers uitspraak heeft betrekking op een begunstigend besluit. 
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werd in een beroepsprocedure bij een zelfstandig schadebesluit niet altijd een definitief oordeel over 
de hoogte van de schadevergoeding gegeven maar beperkte deze zich tot vernietiging van het 
zelfstandig schadebesluit, gekoppeld aan de opdracht aan het bestuur om een nieuw besluit te nemen. 
 
Biedt de zelfstandige verzoekschriftprocedure zoals geregeld in de artikelen 8:88, lid 1 jo. 8:90 Awb 
een oplossing voor de hierboven geschetste problemen? Die vraag lijkt positief beantwoord te kunnen. 
De artikelen bieden namelijk de mogelijkheid om rechtstreeks bij de bestuursrechter om schade te 
verzoeken zowel tijdens als na de beroepsprocedure, ook als de schade het gevolg is van herroeping, 
intrekking of erkenning van het primaire besluit.98 Het tijdig bezwaar maken, en indien nodig gevolgd 
door een beroep, speelt geen rol bij de zelfstandig verzoekschriftprocedure. De enige termijn waar nu 
nog rekening mee moeten worden gehouden, is de verjaringstermijn welke vijf jaar is en niet zes 
weken (artikel 8:93 Awb). Ook kan nu met de zelfstandige verzoekschriftprocedure wel direct tot de 
vraag worden gekomen of en zo ja hoeveel schade het bestuur dient te vergoeden. Bij de zelfstandige 
verzoekschriftprocedure is immers niet het besluit object van het geding maar de schadevordering van 
de benadeelde. Gezien het zelfstandig schadebesluit is uitgesloten van beroep (artikel 8:4, lid 1 onder f 
Awb), is dit ook het enige object van geding bij de bestuursrechter inzake een schadeverzoek als 
gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. 
Jarenlange schadeprocedures zoals bij de Amelandse benzinestations lijken daarmee tot het verleden te 
behoren.  
 
Gelet op voorgaande is het niet vreemd dat het merendeel van literatuur positief is over de 
verzoekschriftprocedure99 ´an sich´, dat wil zeggen los van de problematiek van de verlengde 
besluitvorming, formele rechtskracht, connexiteitseisen en de rechtsmachtverdeling. Er zijn echter ook 
minder enthousiaste geluiden te horen. Deze komen met name bij De Graaf en Marseille vandaan die 
aanvankelijk zelfs ervoor gepleit hebben de procedure niet in te voeren. Zij stellen dat de problematiek 
van de voorgaande procedures ook binnen het besluitmodel had kunnen worden opgelost.100 Het 
belangrijkste bezwaar, namelijk dat niet direct tot de schadevraag werd gekomen, had volgens hen 
gewoonweg ook bereikt kunnen worden middels het zelfstandig schadebesluit door toepassing van de 
bevoegdheid van de bestuursrechter om zelf in de zaak te voorzien.101 De nadelen van de korte 
bezwaar- en beroepstermijnen moeten volgens de auteurs ook niet overtrokken worden. Het indienen 
van het zelfstandig schadebesluit zelf bij het bestuursorgaan was immers niet gebonden aan dergelijke 
termijnen en bovendien hadden zij ook tot gevolg dat de ‘vaart erin bleef’. Ook ten aanzien van de  
                                                     
98 Voorontwerp van de Studiegroep Schadevergoeding bij rechtmatige en onrechtmatige overheidsdaad,  mei 2007, p. 40, 41 
en 46. 
99 Zie onder andere het rapport van de VAR-Commissie Rechtsbescherming, De toekomst van de rechtsbescherming tegen de 
overheid. Van toetsing naar geschilbeslechting, Den Haag: BJu 2004, p. 79 e.v. 
100 De Graaf & Marseille 2007 (I), p. 1-7 ; De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2015-2017 ; De Graaf, Marseille & Sietses 
2014, onder andere p. 241. 
101 De Graaf, Marseille & Sietses 2014, p. 241. 
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opeenstapeling van procedures bij gebruikmaking van het zelfstandig schadebesluit moeten de 
bezwaren die hieraan kleefden niet overtrokken worden volgens De Graaf en Marseille. Ook in de 
verzoekschriftprocedure zal het bestuursorgaan gekend moeten worden. Bovendien zal het bestuur, 
volgens de auteurs,  door het wegvallen van het besluit als aangrijpingspunt voor de schadekwestie in 
een meer passieve opstelling kunnen geraken en zal de eiser, benadeelde zelf meer moeten 
onderbouwen waarom het recht heeft op schadevergoeding.  
 
De argumenten van De Graaf en Marseille overtuigen niet. De opmerking dat de bestuursrechter ook 
tot finale geschillenbeslechting had kunnen komen door gebruikmaking van zijn bevoegdheid zelf in 
de zaak te voorzien, is valide maar indien de bestuursrechter hier vaker gebruik van had gemaakt dan 
was het probleem hoogstwaarschijnlijk minder prominent genoemd in de literatuur. Verder is de 
opmerking van beide auteurs dat de nadelen van de korte bezwaar- en beroepstermijnen alsook de 
opeenstapeling van procedures ‘overtrokken’ zijn te weinig beargumenteerd. In de literatuur zijn dit 
juist vaak gehekelde kenmerken van het zelfstandig schadebesluit. Treffender is de opmerking van De 
Graaf en Marseille dat door het wegvallen van het besluit als aangrijpingspunt, het lastiger wordt voor 
zowel de eiser als bestuursrechter om alle relevante informatie en overwegingen boven tafel te krijgen. 
Die verantwoordelijkheid ligt niet meer bij het bestuur maar bij degene die stelt dat hij schade heeft 
geleden: de eiser. Het is aan de bestuursrechter hier invulling aan te geven, onder andere door gebruik 
te maken van de bevoegdheid feiten aan te vullen op basis van artikel 8:69 Awb (onder andere 
benoeming van een deskundige, getuigenverhoor en opvragen stukken).102 De wijze en mate waarin de 
bestuursrechter dat doet, is bepalend voor de zwaarte van het door De Graaf en Marseille 
gesignaleerde probleem van de bewijslast. 
De opmerking van de Graaf en Marseille over de verschuiving van de bewijslast van het bestuur naar 
de eiser is één van de ‘losse eindjes’ die in de literatuur geconstateerd zijn ten aanzien van de huidige 
regeling. Enkele van die andere nieuwe problemen, ten aanzien van de verzoekschriftprocedure, 
worden hieronder genoemd.  
 
Een eerste probleem is de onduidelijkheid over welke mogelijkheden een benadeelde nog heeft als zijn 
verzoekschrift in hoogste beroepsinstantie is afgewezen omdat het schadevergoedingsverzoek met 
onvoldoende bescheiden en gegevens is onderbouwd. Het ligt, zoals De Graaf, Marseille en Sietses 
stellen, in dat geval voor de hand dat de bestuursrechter zich dan aansluit bij de lijn van de civiele 
rechtspraak.103 Dat is als niet tot een inhoudelijke beoordeling is gekomen, het herhalingsverbod niet 
geldt, en dat opnieuw een nieuwe procedure met voldoende onderbouwing kan worden gestart. De 
bestuursrechter kan dat bewerkstelligen door een schadevergoedingsverzoek dat met onvoldoende 
                                                     
102 Ook de wetgever verwijst naar deze mogelijkheid. Zie Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 54 (MvT). 
103 De Graaf, Marseille & Sietses 2014, p. 247-251. 
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bescheiden en gegevens is onderbouwd, niet-ontvankelijk te verklaren op grond van artikel 8:92 lid 1, 
sub d Awb.  
 
Een tweede nieuwe probleem doet zich voor ten aanzien van de ‘codificatie’ van het zelfstandig 
schadebesluit. Het zelfstandig schadebesluit is niet voor beroep vatbaar maar het is wel een besluit 
waarop het bepaalde van de hoofdstukken 3 en 4 van de Awb van overeenkomstige toepassing zijn. 
Dat is met name relevant ten aanzien van de regeling van de dwangsom bij niet-tijdig beslissen op een 
besluit. Strikt genomen leidt dat ertoe dat het niet (tijdig) nemen van een zelfstandig schadebesluit 
wordt gesanctioneerd met een dwangsom ex artikel 4:17 Awb. Van Ettekoven en Schueler wijzen erop 
dat dit vrijwel zeker niet de bedoeling van de wetgever is geweest.104 De Graaf, Marseille en Sietses 
menen dat, gelet op die bedoeling van de wetgever, de bestuursrechter om die reden niet bereid zal zijn 
om de dwangsom-regeling toe te passen.105  
 
Een derde probleem is dat hoewel de verzoekschriftprocedure hoopvol is in de zin dat tot finale 
geschillenbeslechting kan worden gekomen, ook bij deze procedure niet uitgesloten kan worden dat 
formele gronden, verweren een rol blijven spelen. Een bestuursorgaan hoeft tijdens de zelfstandige 
verzoekschriftprocedure namelijk niet gelijk alle verweren aan te voeren. Het kan er ook voor kiezen 
enkele achterwege te houden voor het eventuele beroep op de toe- of afwijzing van het schadeverzoek. 
Van Ettekoven meent dat dit niet zo snel zal gebeuren gelet op de risico’s die zijn verbonden aan het 
achterhouden van verweren, zoals toewijzing van het verzoek omdat onvoldoende is gereageerd op de 
gronden van het verzoek.106 Gelet op die risico’s lijkt mij dat een houdbare stelling. Net zoals hijzelf 
stelt, bepalend hierin is uiteraard wel de opstelling van de bestuursrechter.  
 
Er zijn nog meer losse eindjes te noemen, zoals wat te doen bij een verzoekschrift zonder specificatie 
van de hoogte van de schade na een herstel verzuimbrief en het ontbreken van een regeling voor de 
vermeerdering van eis, maar zoals uit bovenstaande behandeling blijkt, zijn dit overzienbare 
problemen die binnen het oplossingsbereik van de bestuursrechter liggen. Conclusie ten aanzien van 
de verzoekschriftprocedure lijkt mij dan ook dat, ondanks deze ‘schoonheidsfoutjes’, het een oplossing 
biedt voor de problematiek zoals aan het begin van deze paragraaf geschetst en het een prima 
vervanging is van artikel 8:73 Awb(oud) en het zelfstandig schadebesluit. Middels de nieuwe 
procedure zou het daadwerkelijk mogelijk moeten zijn voor een benadeelde om direct en los van de 
beroepsprocedure van het schadeveroorzakende besluit, schade te vorderen bij de bestuursrechter met 
zicht op finale beslechting van het schadegeschil.  
 
                                                     
104 Schueler en Ettekoven 2013, p. 218-219. 
105 De Graaf, Marseille & Sietses 2014, p. 243. 
106 Franssen, Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 2014, p. 141. 
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3.3.3 De bestuursrechter is alleen bevoegd bij appellabele besluiten  
Zowel voor artikel 8:73 Awb (oud) als het zelfstandig schadebesluit golden de materiële, procedurele 
en belanghebbende connexiteitseisen. Indien niet werd voldaan aan deze eisen was het voor een 
benadeelde niet mogelijk in beroep te gaan tegen een schadebesluit bij de bestuursrechter. Dat had tot 
gevolg dat het niet mogelijk was een schadevordering wegens een samenhangend geheel van 
bestuurshandelen en nalaten geheel aan de bestuursrechter voor te leggen. Zijn deze problemen met de 
huidige regeling opgelost? 
 
De bestuursrechter is met het bepaalde in artikel 8:88, lid 1 Awb, zoals ook onder het oude recht het 
geval was, bevoegd te oordelen over onrechtmatige besluiten, niet tijdig genomen besluiten en met 
besluiten gelijkgestelde handelingen door bestuursorganen ten aanzien van ambtenaren en 
vreemdelingen. Daarmee is vastgehouden aan de materiële connexiteitseis die de voorgaande 
procedures ook al kenden. Ook aan de procedurele connexiteitseis is vastgehouden. Als het 
onrechtmatige besluit niet voor beroep vatbaar is dan is de bestuursrechter niet bevoegd (artikel 8:88, 
lid 2 Awb). Voor de belanghebbende connexiteitseis is dat niet anders. Een verzoek tot schade bij de 
bestuursrechter kan alleen gedaan worden door een belanghebbende (artikel 8:88, lid 1 Awb).  
 
Gelet op het voorgaande lijkt het erop dat de connexiteitsproblematiek met het bepaalde van artikel 
8:88 Awb is gebleven. Dat is niet helemaal zo gezien er in de materiële connexiteitseis wel sprake is 
van een belangrijke verruiming. De bestuursrechter is nu ook bevoegd ten aanzien van andere 
onrechtmatige handelingen ter voorbereiding van onrechtmatige besluiten. Dat betreft onder andere 
onjuiste informatieverstrekking, toezeggingen, adviezen en voorwaarden die zijn gesteld 
vooruitlopend op het onrechtmatige besluit. Dat is ruimer dan in de voorgaande procedures waarin 
men voor schade als gevolg van dergelijke handelingen bij de burgerlijke rechter moest zijn. Door 
deze verruiming kan de bestuursrechter nu ook een oordeel vellen over schade dat geheel of 
gedeeltelijk is geleden door een feitelijk handelen ter voorbereiding van en in samenhang met het 
appellabele besluit. De verruiming kent wel een beperking. Als het besluit niet is vernietigd, kan een 
voorbereidingshandeling wel onrechtmatig zijn maar dan is niet de bestuursrechter bevoegd maar de 
burgerlijke rechter.   
 
Resumerend is, zoals ook Polak107 en Schueler108 stellen, de connexiteitsproblematiek voor een 
belangrijk deel gebleven. De bestuursrechter is niet bevoegd als het gaat om onrechtmatige 
voorbereidingshandelingen van een rechtmatig besluit, feitelijke handelingen die geen relatie hebben 
met het besluit, feitelijke handelingen ter uitvoering van een besluit, algemeen verbindende 
voorschriften en beleidsregels. De bestuursrechter is ook niet bevoegd als het gaat om een 
                                                     
107 Franssen, Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 2014, p. 169-170. 
108 Schueler 2007, p. 294-295. 
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schadeverzoek van een niet belanghebbende. Winstpunt is wel dat met betrekking tot een 
schadevordering wegens een samenhangend geheel van voorbereidingshandelingen en onrechtmatige 
besluiten het nu wel mogelijk is deze volledig aan de bestuursrechter voor te leggen.109 
 
De connexiteitsproblematiek is het gevolg van de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en 
burgerlijke rechter. Van oudsher wordt de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en de 
burgerlijke rechter gebaseerd op het besluitbegrip. Betreft het een besluit dan is de bestuursrechter 
doorgaans bevoegd, is het geen besluit dan is de burgerlijke rechter bevoegd.  Een dergelijke zwart-wit 
benadering doet geen recht aan de realiteit. Oorzaken van schade zijn niet alleen gelegen in besluiten 
of alleen gelegen in andersoortige handelingen. Het is veelal een samenstel van diverse handelingen 
dat uiteindelijk tot schade leidt. Wil men ertoe komen dat daadwerkelijk een (nagenoeg) volledig 
geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek bij één rechter mogelijk wordt dan zal het 
besluitbegrip als afbakeningscriterium verlaten moeten worden. Vraag is dan wat welk 
afbakeningscriterium hiervoor in de plaats moet komen. Zoals ook De Poorter en De Graaf 
constateren, is het merendeel van de auteurs van mening dat dit het criterium van de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking zou moeten zijn.110  Over wat precies onder de reikwijdte valt van 
dit criterium is de literatuur echter niet geheel eenduidig.  
 
Voor De Poorter en De Graaf zou het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking moeten 
inhouden dat de bevoegdheid van de bestuursrechter wordt verruimd naar ook de voorbereidings- en 
uitvoeringshandelingen indien deze gerelateerd zijn aan het besluit. Zij vinden dus dat het 
besluitbegrip als toegang tot de bestuursrechter niet verlaten moet worden maar stellen tegelijkertijd 
ook dat de bevoegdheid van de bestuursrechter verbreed moet worden naar voornoemde 
voorbereidings- en uitvoeringshandelingen. Zij zijn geen voorstander van uitbreiding van de 
bevoegdheid van de bestuursrechter tot ook feitelijke handelingen die niet gerelateerd zijn aan een 
besluit. Belangrijkste zorg die zij op dat punt hebben, is dat niet goed is in te schatten wat dan wordt 
‘binnengehaald’.111 
Voor Van Ommeren en Huisman betekent het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking 
eveneens dat de bevoegdheid van de  bestuursrechter wordt verruimd naar alle schadeveroorzakende 
overheidshandelingen die besluitgerelateerd zijn.112 Daarbij wijzen zij op o.a. op feitelijke 
voorbereidingshandelingen, bestuurlijke bevoegdhedenovereenkomsten en feitelijke 
uitvoeringshandelingen voor zover deze gerelateerd zijn aan een besluit. Ook voor hen is het besluit 
dus de kern van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking. Van Ommeren en Huisman menen wel, in 
tegenstelling tot De Poorter en De Graaf, dat als eerste mogelijke vervolgstap, niet alleen 
                                                     
109 Schueler 2007, p. 296; De Graaf, Marseille & Sietses 2014, p. 241. 
110 De Poorter & De Graaf 2011, p. 108. 
111 De Poorter & De Graaf 2011, p. 111-112. 
112 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 47. 
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besluitgerelateerd feitelijk handelen onder de rechtsmacht van de bestuursrechter kan worden 
gebracht, maar ook bepaald zelfstandig feitelijk handelen, mits deze een uitdrukkelijke wettelijke 
grondslag heeft.113 Van Ommeren en Huisman stellen dus in feite een groeimodel voor waarin de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking zich geleidelijk zal uitstrekken tot ook (zelfstandige) feitelijke 
handelingen. 
Ook Backes meent, net zoals Van Ommeren en Huisman, dat feitelijke handelingen die niet 
besluitgerelateerd zijn onder de bevoegdheid van de bestuursrechter moet worden gebracht. Echter, dat 
hoeft niet in een groeimodel en kan, als deze keuze is gemaakt, direct en integraal worden toegepast. 
Vereist is wel dat dit gepaard gaat met nieuwe procesrechtelijke regels en uitspraakbevoegdheden.114 
Voor Backes is, in tegenstelling tot voornoemde auteurs, niet het besluit de kern van de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking maar de bestuursrechtelijke aard van het geschil.  
 
De door De Poorter en De Graaf voorgestelde reikwijdte van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking 
zal er toe leiden dat slechts gedeeltelijk een geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek bij één 
rechter mogelijk wordt. Immers, niet alle bestuurshandelingen vallen dan onder de reikwijdte van de 
bevoegdheid van de bestuursrechter, slechts alleen die besluitgerelateerd zijn. Dat geldt in eerste 
instantie ook voor de reikwijdte van het criterium die Van Ommeren en Huisman voorstellen. Ook zij 
stellen voor eerst te beginnen met alleen uitbreiding van handelingen die besluitgerelateerd zijn. Pas 
wanneer dit voldoende is uitgekristalliseerd, kan gekeken worden naar de vervolgstap, dat is ook de 
zelfstandige feitelijke handelingen onder rechtsmacht van de bestuursrechter brengen. Vooralsnog 
betekent dit, dat ook in de definitie die Van Ommeren en Huisman hanteren voor het criterium alleen 
gedeeltelijk een geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek bij één rechter mogelijk wordt.   
Een geïntegreerde beoordeling wordt in veel gevallen wel mogelijk indien de bredere definitie wordt 
gehanteerd van het criterium zoals voorgesteld door Backes. Bij een dergelijke definitie van het 
criterium is de bestuursrechter bevoegd als de aan het geschil ten grondslag liggende rechtsgronden 
bestuursrechtelijk van aard zijn. Dat wordt ook wel de fundamentum-petendi-leer genoemd. Het valt 
echter niet geheel uit te sluiten dat ook bij hantering van die leer zowel de bestuursrechter als de 
burgerlijke rechter bevoegd kunnen zijn. Te denken valt aan de bevoegdhedenovereenkomsten binnen 
het ruimtelijk ordeningsrecht en het inkopen van goederen en diensten door de overheid binnen het 
fiscaal recht. Er is dan immers sprake van privaatrechtelijk handelen binnen een bestuursrechtelijke 
taak. Het betreft echter meer uitzondering dan regel en het gros van de  bestuurlijke handelingen zal 
met de bredere definitie van het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking onder de 
bevoegdheid van de bestuursrechter vallen. En met betrekking tot de uitzondering(en) op de regel, kan 
hier vrij eenvoudig in worden voorzien door (wettelijk) te bepalen dat het tot de bevoegdheid van de 
bestuursrechter of de burgerlijke rechter behoort. Een dergelijke expliciete enumeratieve toewijzing 
                                                     
113 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 54-55. 
114 Backes 2009,  p. 19, 40-42, 52. 
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aan de bestuursrechter of de burgerlijke rechter zal het grensgebied tussen bestuurlijk en burgerlijk 
handelen verder verduidelijken. Een ander middel dat tot die verduidelijking kan leiden is, zoals ook 
Backes voorstelt, de introductie van een wederzijdse bindende verwijzingsbevoegdheid.115 Een rechter 
die meent dat hij niet bevoegd is, moet de kwestie doorverwijzen naar zijn collega-rechter die zich 
vervolgens niet meer onbevoegd mag verklaren. Hij kan dus niet terugverwijzen. Daarmee kunnen 
negatieve competentieconflicten worden vermeden. 
 
De Poorter en De Graaf wijzen erop dat een dergelijke ruime definitie van het criterium, zoals 
voorgesteld door Backes, vanuit principiële overtuigingen dan wel op veel steun kan rekenen maar dat 
de reikwijdte van het criterium daarmee, voor zover het bestuurshandelen betreft, vrijwel onbegrensd 
is. Zonder verder inzicht in de gevolgen van zo’n ruim gedefinieerd criterium, lijkt invoering ervan 
praktisch niet haalbaar volgens De Poorter en De Graaf.116 Het klopt inderdaad dat de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking om die reden vooral gezien wordt als een groeimodel waarbij de 
eerste stap is dat de bevoegdheid van de  bestuursrechter wordt verruimd naar alle 
schadeveroorzakende overheidshandelingen die een relatie hebben met een appellabel besluit. Nadeel 
van groeimodellen is evenwel dat het einddoel veelal uit het oog wordt verloren. Bovendien is het 
maar zeer de vraag of onvoldoende inzichtelijk is wat de gevolgen zijn van het bevoegd maken van de 
bestuursrechter voor al het bestuurlijk handelen. Er zullen, op korte termijn althans, geen  ‘nieuwe’ 
handelingen ontstaan die niet eerder aan de burgerlijke rechter zijn voorgelegd. De vrees lijkt er vooral 
in te zitten dat de werkvoorraad van de bestuursrechter explosief toeneemt. Zoals ook De Poorter en 
De Graaf op dat punt aangeven, dat betekent ook dat de werkvoorraad bij de burgerlijke rechter zal 
afnemen.117 Een capaciteitsprobleem, dat gevreesd wordt, lijkt zich dan ook niet te kunnen voordoen. 
Naar mijn mening kan de door Backes voorgestelde definitie, reikwijdte van het criterium van de 
bestuursrechtelijke rechtsbetrekking dan ook prima integraal worden toegepast.  
 
Naar aanleiding van bovenstaande kan worden geconcludeerd dat in het merendeel van de gevallen 
een geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek bij één (bestuurs)rechter zeer wel mogelijk is 
door het afbakeningscriterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking te hanteren in plaats van het 
veel beperktere besluitenbegrip. Die bestuursrechtelijke rechtsbetrekking houdt dan in dat de 
bestuursrechter bevoegd is als de aan het geschil ten grondslag liggende rechtsgronden 
bestuursrechtelijk van aard zijn (fundamentum-petendi-leer). Eventuele onduidelijke gevallen kunnen 
ondervangen worden door een expliciete enumeratieve toewijzing aan de bestuursrechter of 
burgerlijke rechter en door de introductie van een wederzijdse bindende verwijzingsbevoegdheid ter 
voorkoming van negatieve competentieconflicten. De in de literatuur aangedragen argumenten om een 
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dergelijke ruime definitie, reikwijdte van het criterium vooral niet integraal maar gefaseerd in een 
groeimodel te implementeren, overtuigen niet en hebben meer weg van koudwatervrees om een 
(principiële) keuze te maken. Mijns inziens staat er dan ook weinig aan de weg om het criterium 
integraal toe te passen.    
 
3.3.4 Procedeerverplichting 
Als gevolg van de leer van de formele rechtskracht was een benadeelde voor een succesvol 
schadeverzoek bij de voorgaande procedures verplicht gebruik te maken van zijn 
beroepsmogelijkheden bij het schadeveroorzakende besluit totdat deze was vernietigd dan wel door 
het bestuur herroepen of ingetrokken. Ook indien de  benadeelde ‘slechts’ vergoeding van de schade 
wou en niet uit was op vernietiging van het schadeveroorzakende besluit. Is dat euvel met de nieuwe 
regeling verholpen? 
 
In de Memorie van Toelichting van de nieuwe regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad geeft de 
wetgever aan dat zij de leer van de formele rechtskracht ongemoeid laat.118 Een reden daartoe geeft zij 
niet maar is gelet op doelstelling van die nieuwe regeling wel verklaarbaar. Doel van de regeling is 
namelijk de bestaande praktische procedurele problemen op te lossen en niet al de materiële 
problemen zoals bijvoorbeeld de formele rechtskracht. Van Ravels, lid van de studiegroep dat het 
oorspronkelijke voorstel voor de regeling heeft opgesteld, wijst erop dat de groep, en nu ook blijkt de 
wetgever, bewust van heeft afgezien ook de materiële kwesties aan te kaarten. Eerst de procedurele 
problemen oplossen en dan de materiële.119 Gelet op het feit dat de formele rechtskracht onlosmakelijk 
verbonden is met procedurele problemen is dat niet een geheel verstandige keuze. Wat daar ook van 
zij, ook nu geldt dus, zoals ook Schueler, Van Ettekoven, De Graaf, Marseille en Sietses stellen120, dat 
een benadeelde verplicht is door te procederen totdat het besluit is vernietigd dan wel herroepen of 
ingetrokken om van een onrechtmatig besluit te kunnen spreken.121 Is niet of niet tijdig een beroep 
ingesteld dan heeft het besluit formele rechtskracht verkregen. Het besluit dient dan, zowel ten aanzien 
van de totstandkoming als wat de inhoud betreft, voor rechtmatig te worden gehouden.    
 
Van Male neemt ten aanzien van de vaststelling dat de formele rechtskracht is gehandhaafd met de 
huidige regeling, een andere stelling in. Hij meent dat hoewel de wetgever in de Memorie van 
Toelichting aangeeft dat zij de leer van de formele rechtskracht ongemoeid laat, er toch ruimte is om 
een verzoekschrift tot de bestuursrechter te richten, en voor toewijzing in aanmerking te kunnen laten 
komen, zonder dat beroep is ingesteld tegen het schadeveroorzakende besluit.  Hij baseert dat op de 
kritiek die dit onderdeel van de regeling in de Eerste Kamer heeft ontvangen en dat zowel de wettekst 
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als het systeem van titel 8.4 van de Awb daar niet aan in de weg staan. Kort samengevat pleit hij 
ervoor dat de bestuursrechter, zeker daar waar de taakverdeling tussen de bestuursrechter en 
burgerlijke rechter niet aan de orde is, de leer van de formele rechtskracht niet, of genuanceerd 
toepast.122 Daarmee zou een oplossing binnen handbereik zijn voor de nu wederom gesignaleerde 
problematiek van de formele rechtskracht. Zo ook Schlössels die meent dat de leer van de formele 
rechtskracht veel genuanceerder zou kunnen. Appellabele besluiten die niet zijn vernietigd, kunnen 
ook onrechtmatig zijn als er helemaal geen rechtsgang is gevolgd. Een dergelijke benadering zou er 
voor kunnen zorgen dat de procedeerverplichting tot het verleden gaat behoren. En ook hij ziet, 
ondanks dat de wetgever heeft aangegeven het leerstuk van de formele rechtskracht ongemoeid te 
laten, ruimte voor de bestuursrechter het leerstuk genuanceerder toe te passen.123 De Graaf, Marseille 
en Sietses menen dat dit uitgesloten is. De Memorie van Toelichting stelt immers duidelijk dat de leer 
ongemoeid blijft en hoewel de wettekst ruimte bied voor rechtsontwikkeling in de richting van de 
stelling van Van Male, is een dergelijke ontwikkeling uitgesloten omdat het onwaarschijnlijk is dat de 
bestuursrechter een ruimere interpretatie zal aanhouden dan de burgerlijke rechter.124 Dat lijkt mij een 
terechte conclusie. Met dat laatste punt, een gelijke interpretatie tussen beide rechters, raken ze ook de 
bestaansreden van de leer van de formele rechtskracht, namelijk de rechtsmacht(ver)deling. Zolang er 
een verdeling is tussen beide rechters, en nu ook expliciet in de Memorie van Toelichting staat 
aangegeven dat het leerstuk ongemoeid blijft, is het inderdaad onwaarschijnlijk dat de formele 
rechtskracht niet gehandhaafd blijft. Dat maakt het evenwel niet minder wenselijk dat wel geregeld 
wordt dat de formele rechtskracht tot het verleden gaat behoren. Zoals Van Male stelt, er kan 
nauwelijks gesproken worden van een ‘zelfstandige’ verzoekschriftprocedure indien te allen tijde een 
beroepsprocedure tegen het schadeveroorzakende besluit gevolgd moet worden.  
 
3.3.5 Meerdere rechtsgangen waren (gelijktijdig) mogelijk 
Hoofdregel is dat één rechter bij uitsluiting bevoegd is te oordelen over een geschil. In de voorgaande 
procedures voor de onrechtmatige overheidsdaad was er echter sprake van een gedeelde rechtsmacht 
bij onrechtmatige besluiten. Zowel de bestuursrechter als de burgerlijke rechter waren bevoegd te 
oordelen over een schadeverzoek als gevolg van een onrechtmatig besluit. De gedeelde rechtsmacht 
bestond zelfs tot aan het moment waarop de bestuursrechter een uitspraak had gedaan over het 
schadeverzoek. Tot het laatste moment kon een benadeelde dus kiezen en soms werden de 
verschillende procedures ook gelijktijdig gevolgd.  De keuzevrijheid maakte het systeem van 
schadevergoeding bij onrechtmatige overheidsdaad (besluit) alles behalve duidelijk en transparant. In 
hoeverre biedt de huidige regeling daarvoor een oplossing? 
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Met het bepaalde in artikel 8:89 Awb is gekozen de rechtsmacht tussen de bestuursrechter en 
burgerlijk rechter met betrekking tot onrechtmatige besluiten te verdelen in plaats van deze te delen. 
Staat tegen het schadeveroorzakende besluit in hoogste instantie beroep open bij de Centrale Raad van 
Beroep of de belastingkamer van de Hoge Raad, dan is de bestuursrechter exclusief bevoegd (lid 1). 
Indien voor een schadeveroorzakend besluit beroep openstaat bij de Afdeling bestuursrechtspraak van 
de Raad van State of het College van Beroep voor het bedrijfsleven dan is de burgerlijke rechter 
exclusief bevoegd, uitgezonderd de kleinere schadeverzoeken waarbij de schadevergoeding niet meer 
bedraagt dan € 25.000,- (lid 2). Meerdere procedures gelijktijdig volgen is evenmin meer mogelijk. 
Zolang een benadeelde de bestuursrechtelijke spoor volgt, wordt een schadeverzoek bij de burgerlijke 
rechter niet ontvankelijk verklaard (lid 4). Is eenmaal gekozen voor een burgerrechtelijke rechtsgang 
dan kan in zijn geheel niet meer om schade worden verzocht bij de bestuursrechter. Zo bezien is ten 
opzichte van de voorgaande procedures de rechtsmachtverdeling een stuk duidelijker en behoort 
wisselen van spoor tot het verleden. 
 
Echter, op de exclusieve bevoegdheid van de burgerlijke rechter bij (onrechtmatige) appellabele 
besluiten geldt een uitzondering. Indien de schade minder dan € 25.000,- bedraagt dan is ook de 
bestuursrechter bevoegd. Voor al deze zaken is de gedeelde rechtsmacht dus gebleven alsook de 
bijbehorende problematiek uitgezonderd het kunnen wisselen van rechter (zie hiervoor). Niet alleen 
zijn nog steeds meerdere rechtsgangen mogelijk, de grens van        € 25.000,- maakt het ook complex. 
Het lijkt bijzonder lastig vooraf te kunnen bepalen of de grens niet wordt overschreden. En wat als is 
gekozen voor de bestuursrechter en het schadebedrag valt toch hoger uit dan de € 25.000,-? De 
wetgever geeft hiervoor aan dat voor het meerdere een procedure bij de burgerlijke rechter gevolgd 
kan worden.125 Dat brengt evenwel met zich mee dat toch meerdere procedures gevolgd moeten 
worden bij meerdere rechters. En niet uitgesloten is, zoals Schueler en Ettekoven stellen, dat de 
burgerlijke rechter tot een ander oordeel komt dan de bestuursrechter, ook al stelt de wetgever dat de 
burgerlijke rechter is gebonden aan het oordeel van de bestuursrechter.126 De Graaf, Marseille, Sietses 
stellen dan ook voor, totdat er reparatiewetgeving op dit punt is, dat artikel 95 van het Wetboek van 
Burgerlijke Rechtsvordering (Rv) analoog wordt toegepast. Dat houdt in dat in de situatie waarin 
tijdens de verzoekschriftprocedure bij de bestuursrechter duidelijk wordt dat de schade hoger dan  € 
25.000,- uitvalt, de bestuursrechter de gehele zaak verwijst naar de burgerlijke rechter tenzij de 
benadeelde  afstand doet van het meerdere. Deze oplossing biedt echter geen oplossing indien na 
afloop van de verzoekschriftprocedure blijkt dat de schade hoger is dan € 25.000,-.127 
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Een andere vraag dat de competentiegrens met zich meebrengt is of het mogelijk is de vordering te 
splitsen in meerdere zaken. Zowel De Graaf, Marseille, Sietses, Schueler en Ettekoven wijzen er op 
dat dit mogelijk is.128 Wel geldt ook dan dat de vorderingen gezamenlijk niet hoger mogen zijn dan € 
25.000,-. Hoewel hiertoe geen specifieke regeling is opgenomen in de Awb kan de bestuursrechter dit 
bereiken door zich te beroepen op het beginsel van een goede procesorde. Ook hier lijkt 
reparatiewetgeving dus nodig. 
 
Een ander punt van kritiek bij de competentiegrens van € 25.000,- is de reden waarom hiervoor is 
gekozen. De wetgever stelt dat het met de grens aansluiting heeft gezocht bij de competentie van de 
kantonrechter. Een verdere uitleg ontbreekt. Zoals Van der Veen aangeeft, heeft de stelling van de 
wetgever wel wat weg van ‘appels met peren vergelijken’.129 Het civiele procesrecht en het 
bestuursprocesrecht zijn namelijk twee volstrekt andere procesrechtelijke procedures.  Het eerste is 
gebaseerd op een procedure op tegenspraak, en de tweede op een procedure die inhoudelijk de 
bestuursrechtelijke procedure naar model van de Awb is en blijft. Het heeft er alle schijn van dat de 
reden van deze geldelijke competentiegrens eerder gelegen is in het voorkomen van te veel 
bagatelzaken bij de burgerlijke rechter. De wetgever heeft de gang naar de burgerlijke rechter immers 
gereserveerd voor de meer complexe en omvangrijke schadezaken omdat deze hier meer ervaring mee 
en kennis over zou hebben dan de bestuursrechter. Ook De Graaf en Marseille merken op dat het 
wellicht een onuitgesproken uitgangspunt van de wetgever is dat complexe en omvangrijke geschillen 
naar de burgerlijke rechter moeten, en eenvoudige naar de bestuursrechter.130  
 
Het is voornoemde keuze van de wetgever om de rechtsmacht bij de meer complexe en omvangrijke 
schadezaken bij de burgerlijke rechter neer te leggen wat de meeste kritiek heeft ontvangen. Het zou 
niet in lijn zijn met de ontwikkeling in de jurisprudentie waarin de bestuursrechter meer en meer 
bevoegd werd te oordelen over onrechtmatige overheidsdaden. Het diskwalificeert ook de 
bestuursrechter als een deskundige op het gebied van ingewikkelde zaken. De reacties in de literatuur 
zijn dan ook niet mild. Schueler meent dat uit de huidige rechtsmachtverdeling de gedeeltelijke 
mislukking van het wetgevingsproject van de onrechtmatige overheidsdaad is te zien.131 Hij ziet voor 
de grote zaken een terugkeer naar de situatie zoals die was midden jaren ’90 van de 20ste eeuw waarin 
een benadeelde naar de bestuursrechter moest voor vernietiging van het besluit en naar de burgerlijke 
rechter voor schadevordering. Schlössels noemt het een behoorlijk behoudende verbouwing waarbij 
uiteindelijk toch vooral de bestuursrechter inlevert.132 De verdere ontwikkeling van de 
bestuursrechtspraak op het terrein van de schadevergoeding lijkt (vroegtijdig) de pas te worden 
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afgesneden en er ligt geen gedegen theoretische blauwdruk aan ten grondslag. Backes   heeft er 
aanvankelijk voor gepleit de rechtsmachtverdeling zoals nu geregeld niet in werking te laten treden en 
noemt de rechtsmachtverdeling een wegversperring om meer in het algemeen tot een zinvollere 
rechtsmachtverdeling te komen tussen burgerlijke rechter en bestuursrechter.133 Van Ettekoven wijst er 
ook op dat de rechtsmachtverdeling van de huidige regeling de nodige kritiek heeft ontvangen, met 
name vanuit de bestuursrechtelijke hoek. Niet alle competentieproblemen zijn verholpen en er zullen 
nieuwe vragen rijzen met betrekking tot de rechtsmachtverdeling. En dit blijft zo zolang de 
bevoegdheid inzake de onrechtmatige overheidsdaad tussen de burgerlijke rechter en bestuursrechter is 
verdeeld.134 Hij stelt dan ook, dat het bij nader inzien beter zou zijn geweest de 
beoordelingsbevoegdheid van de rechtmatigheid van de schadeoorzaak en de aansprakelijkheid 
exclusief bij één rechter te beleggen, namelijk de bestuursrechter.135 De Graaf, Marseille, Sietses 
noemen de huidige rechtsmachtverdeling onlogisch, een anomalie waar maar geen einde aan komt.136 
Zij doelen hiermee op het uitblijven van één exclusieve (bestuurlijke) rechtsmacht voor de 
onrechtmatige overheidsdaad. Polak noemt het een goede polderoplossing, beide rechters een 
afgebakend terrein, maar wel één waarbij een meer algemene visie op hoe het bestuursrecht zich in de 
wat verdere toekomst moet ontwikkelen, lijkt te ontbreken.137 Het zet een slot op de toekomst van de 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming. Kortom, merendeel van de auteurs kunnen zich, voorzichtig 
uitgedrukt, niet vinden in de huidige rechtsmachtverdeling van de onrechtmatige overheidsdaad. 
 
Wat kan uit voorgaande worden geconcludeerd? Ten eerste dat de door de wetgever beoogde 
verduidelijking in de rechtsmachtverdeling tussen de bestuursrechter en burgerlijke rechter voor een 
deel is bereikt. Voor de ‘grotere zaken’, en zaken op het terrein van het financiële bestuursrecht en het 
ambtenarenrecht, is er nu een duidelijke afbakening in de bevoegdheden tussen beide rechters als het 
gaat om onrechtmatige besluiten. Echter, voor de begatelzaken zijn nog steeds zowel de burgerlijke 
rechter als de bestuursrechter bevoegd. Meerdere rechtsgangen lijken evenwel uitgesloten. Ten tweede 
dat, hoewel met de verdeling verduidelijking in de rechtsmacht ten dele is bereikt, de verdeling ook 
een belangrijk probleem in stand houdt, namelijk het leerstuk van de formele rechtskracht. Dat 
leerstuk, dat zijn bestaan ook juist aan de gesplitste rechtsmachtverdeling dankt, blijft een prominente 
rol spelen binnen de procedure van de onrechtmatige overheidsdaad.  
 
Barhuysen heeft als oplossing voor de rechtsmachtverdeling bij onrechtmatige besluiten aangedragen 
partijen in zaken ook boven de € 25.000,- in ieder geval de keuze te laten ten aanzien van de te 
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gebruiken rechtsgang: de bestuursrechter of de burgerlijke rechter.138 Dat zou volgens hem ook passen 
bij de doelstelling van de wetgever om te komen tot een schadevergoedingsrecht dat geen onnodige 
drempels opwerpt. Interessant is ook het alternatief dat hij beschrijft, namelijk het geheel afsluiten van 
de weg naar de burgerlijke rechter. Dat heeft volgens hem echter als nadeel dat zaken waarin schade 
zowel als gevolg van besluiten als andere handelingen gesplitst moeten worden beoordeeld door de 
bestuursrechter en de civiele rechter, terwijl deze nu integraal door de civiele rechter kunnen worden 
behandeld. Dat is inderdaad een probleem als men het bekijkt vanuit de huidige regeling. Bekijkt men 
het vanuit perspectief dat niet het besluit leidend is voor de bevoegdheid van de bestuursrechter maar 
de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking, dan speelt dit nadeel vrijwel geen rol meer. Dan is namelijk de 
bestuursrechter exclusief bevoegd en in staat de schade integraal te behandelen.  
 
In plaats van de bestuurlijke rechter kan ook de burgerlijke rechter exclusief bevoegd worden gemaakt 
ten aanzien van schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad, ongeacht of de schade is 
veroorzaakt door een besluit of een andere handeling van een bestuursorgaan. Ook dan wordt de 
schade integraal door één rechter behandeld. Echter, de burgerlijke rechter is niet bevoegd te oordelen 
over de (on)rechtmatigheid van het schadeveroorzakende besluit zelf, dit is voorbehouden aan de 
bestuursrechter. Bij schade als gevolg van een besluit, zal de burger dus bij twee verschillende 
rechtsinstanties een procedure moeten starten om zijn schade vergoed te verkrijgen. Bij een exclusieve 
rechtsmacht van de bestuursrechter daarentegen, op basis van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking, 
speelt dit probleem niet. Dan is er één rechter, de bestuursrechter, die zowel bevoegd is te oordelen 
over het schadeveroorzakende handelen zelf als het schadeverzoek. De burger heeft dan ‘één loket’ 
voor zijn bezwaren tegen de onrechtmatige overheidshandeling(en) én voor zijn verzoek tot schade. 
Het verdient dan ook de voorkeur dat de bestuursrechter exclusief bevoegd wordt gemaakt voor 
schade als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. Geen versnippering meer en ook geen 
procedeerverplichting gezien de formele rechtskracht geen rol meer speelt.  
 
3.4 Conclusie 
Met de huidige nieuwe regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad, titel 8.4 van de Awb, heeft de 
wetgever beoogd de procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad te verduidelijken en te 
vereenvoudigen. Verduidelijking zou moeten worden bereikt met een duidelijkere bevoegdheids-, 
competentieverdeling tussen de bestuursrechter en burgerlijk rechter en vereenvoudiging door middel 
van de zelfstandige (bestuursrechtelijke) verzoekschriftprocedure. Is de wetgever daarin geslaagd?  
 
Het is nu, in tegenstelling tot het verleden, duidelijk dat de bestuursrechter exclusief bevoegd is indien 
tegen het schadeveroorzakende besluit in hoogste instantie beroep open staat bij de Centrale Raad van 
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Beroep of de belastingkamer van de Hoge Raad. En de burgerlijke rechter is exclusief bevoegd indien 
voor een schadeveroorzakend besluit beroep openstaat bij de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State of het College van Beroep voor het bedrijfsleven en de schade meer bedraagt dan € 
25.000,-. Is de schade lager dan  € 25.000,- dan zijn zowel de bestuursrechter en burgerlijke rechter 
bevoegd. Ook het kunnen wisselen van ‘rechtsspoor’ behoort tot het verleden en is verduidelijking dus 
bereikt. De genoemde uitzondering van € 25.000,- is wat betreft de beoogde verduidelijking een 
belangrijk minpunt.  
 
Ten aanzien van de vereenvoudiging zijn de twee voorgaande procedures van artikel 8:73 Awb (oud) 
en het zelfstandig schadebesluit ‘omgevormd’ naar een zelfstandig verzoekschriftprocedure. Er is nu 
nog maar één procedure mogelijk bij de bestuursrechter en deze rechter kan rechtstreeks en los van de 
beroepsprocedure van het schadeveroorzakende besluit benaderd worden door een benadeelde. 
Hoewel deze procedure ook zijn problemen kent, zijn deze niet onoverzienbaar gezien deze binnen het 
oplossingsbereik van de bestuursrechter liggen.  
 
Gelet op voorgaande kan geconcludeerd worden dat de wetgever voor een groot deel in de doelstelling 
van verduidelijking en vereenvoudiging is geslaagd. Reden van de wetgever om de onrechtmatige 
overheidsdaadprocedure te verduidelijken en te vereenvoudigen, was evenwel om een oplossing te 
bieden voor de (belangrijkste) problematiek die deze procedure kenmerkte. Is de wetgever met de 
huidige procedure ook daarin geslaagd?  
 
Wanneer de vijf belangrijkste problemen worden bekeken vanuit de huidige procedure, moet 
geconcludeerd worden dat het merendeel van deze problemen niet opgelost worden met de huidige 
procedure. Het biedt maar ten aanzien van één probleem een volwaardige oplossing, namelijk een 
rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter los van de beroepsprocedure van het schadeveroorzakende 
besluit door middel van de zelfstandige verzoekschriftprocedure. Daarbij geldt wel de randvoorwaarde 
dat de bestuursrechter zich actief opstelt om alle relevante informatie en overwegingen boven tafel te 
krijgen. Dat kan hij door gebruik te maken van de bevoegdheid feiten aan te vullen op basis van artikel 
8:69 Awb (onder andere benoeming van een deskundige, getuigenverhoor en opvragen stukken). Voor 
de verlengde besluitvorming biedt de huidige procedure echter geen oplossing, evenzo voor het 
probleem van de procedeerverplichting. Daarnaast is de bestuursrechter nog steeds alleen bevoegd bij 
appellabele besluiten, zij het dat een uitbreiding van de bevoegdheid is gerealiseerd voor de 
onrechtmatige voorbereidingshandelingen. De connexiteitsproblematiek is dus voor een belangrijk 
deel gebleven en integrale beoordeling door één rechter is nog steeds niet volledig mogelijk. Voor het 
probleem dat meerdere rechtsgangen (gelijktijdig) mogelijk waren, is winst behaald door een 
duidelijkere verdeling in rechtsmacht en het uitsluiten van het gelijktijdig kunnen volgen van meerdere 
rechtsgangen, maar er bestaat nog steeds een keuzemogelijkheid voor de ‘bagatelzaken’ en is er nog 
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steeds geen sprake van één exclusieve rechtsmacht. Bovendien is hierbij gekozen voor het primaat van 
de burgerlijke rechter terwijl de rechtspraak zich juist ontwikkelde richting het primaat van de 
bestuursrechter. Als de problemen in samenhang worden bezien, moet ook geconcludeerd worden dat 
door de rechtsmachtverdeling, en er dus geen exclusiviteit van één rechter is, ‘oude’ 
probleemoorzaken zoals de formele rechtskracht en de connexiteitseisen juist blijven bestaan. En die 
probleemoorzaken ontnemen weer de kracht van een zelfstandige verzoekschriftprocedure en zal van 
een effectieve en finale geschillenbeslechting maar in beperkte mate gesproken kunnen worden bij de 
huidige procedure.  
 
Gelet op voorgaande moet de vraag die in dit hoofdstuk centraal staat, namelijk of de huidige 
procedure een oplossing biedt voor de problematiek die kenmerkend was voor de vorige 
onrechtmatige overheidsdaadprocedures, grotendeels ontkennend beantwoord worden. Slechts één van 
de problemen, namelijk geen rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter los van beroep, wordt 
opgelost door het invoeren van de zelfstandige verzoekschriftprocedure. Voor de overige problemen 
biedt de huidige regeling geen soelaas. Deels is dat te wijten aan de beperkte scope van de wetgever, 
namelijk alleen de procedurele problemen te willen oplossen, maar ook binnen deze scope is zij er niet 
in alle punten erin geslaagd een oplossing te bieden, zoals voor de connexiteitseisen.  
 
Gelet op de conclusie dat de huidige procedure van titel 8.4 van de Awb op de meeste problemen van 
de onrechtmatige overheidsdaadprocedure geen oplossing biedt, is ook onderzocht wat dan wel een 
oplossing hiervoor is. Daarbij valt ten eerste te wijzen op de oplossing voor de verlengde 
besluitvorming. Door te kiezen voor een ander uitgangspunt in de causaliteitseis, namelijk ‘wat zou 
het bestuur hebben besloten’, hoeft een nieuw besluit (op bezwaar of beroep) niet te worden afgewacht 
door de rechter. Dat sprake kan zijn van beleidsvrijheid van het bestuur bij dergelijke besluiten, staat 
niet in de weg aan een praktische toepassing hiervan en laat bovendien deze vrijheid van het bestuur, 
in de procedure van het schadeveroorzakende besluit, intact.  
 
Ten tweede valt te wijzen op de oplossing voor het probleem dat  het niet mogelijk was en is een 
schadevordering wegens een samenhangend geheel van overheidshandelen en nalaten geheel aan de 
bestuursrechter voor te leggen. Door het besluitbegrip als afbakeningscriterium te verlaten en te kiezen 
voor het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking wordt in veel gevallen een 
geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek bij één (bestuurs) rechter wel mogelijk. Daarbij is 
het nodig dat niet het beperkt uitgelegde criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking wordt 
gehanteerd, namelijk alleen de schadeveroorzakende bestuurshandelingen die een relatie hebben met 
een appellabel besluit, maar de ruime uitleg van het criterium waarin al het bestuurshandelen onder de 
bevoegdheid van de bestuursrechter wordt gebracht (fundamentum-petendi-leer). Eventuele 
onduidelijke gevallen over of sprake is van een bestuurlijke dan wel burgerlijke rechtsbetrekking 
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kunnen ondervangen worden door een expliciete enumeratieve toewijzing aan de bestuursrechter of 
burgerlijke rechter en door de introductie van een wederzijdse bindende verwijzingsbevoegdheid ter 
voorkoming van negatieve competentieconflicten. Hierbij is het noodzakelijk noch wenselijk dat het 
criterium gefaseerd, in een groeimodel, wordt geïmplementeerd maar dat gekozen wordt voor een 
integrale toepassing van het criterium.  
 
Een derde oplossing, ten aanzien van de procedeerverplichting, is dat de formele rechtskracht door de 
bestuursrechter niet, of genuanceerd wordt toegepast. Deze oplossing lijkt evenwel niet bereikbaar 
zolang er sprake is van een rechtsmachtverdeling tussen de bestuurlijke en burgerlijke rechter. Om die 
reden, en om het probleem dat (nog steeds) meerdere rechtsgangen mogelijk zijn te ‘tackelen’, is de 
oplossing dat gekozen wordt voor één exclusieve rechtsmacht. Hierbij gaat de voorkeur uit naar een 
exclusieve rechtsmacht voor de bestuursrechter. Dan is er namelijk één rechter, de bestuursrechter, die 
zowel bevoegd is te oordelen over het schadeveroorzakende handelen zelf als het schadeverzoek. De 
burger heeft dan ‘één loket’ voor zijn bezwaren tegen de onrechtmatige overheidshandeling(en) zelf én 
voor zijn verzoek tot schade. Een dergelijke ‘één loket gedachte’ is niet bereikbaar indien gekozen 
wordt voor een exclusieve rechtsmacht voor de burgerlijke rechter. Die is immers niet bevoegd te 
oordelen over de (on)rechtmatigheid van een besluit van een bestuursorgaan. Voor een exclusieve 
rechtsmacht van de bestuursrechter is, alsook bij de geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek, 
relevant dat het besluitbegrip als afbakeningscriterium wordt verlaten en gekozen wordt voor de ruime 
uitleg van het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking. Indien deze oplossingen worden 
doorgevoerd, tezamen met behoud van de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb, zullen de 
problemen die de vorige onrechtmatige overheidsdaadprocedures zo kenmerkte en ook de huidige 
onrechtmatige overheidsdaadprocedure nog kenmerkt, veelal tot het verleden behoren. 
 
Opvallend aan het merendeel van die oplossingen is dat het tendeert naar oplossingen waarvoor is 
gekozen bij het wetsvoorstel voor nadeelcompensatie. In die regeling is er namelijk voor gekozen de 
bestuursrechter exclusief bevoegd te maken ten aanzien van schade van vrijwel alle (rechtmatige) 
handelingen die een bestuursorgaan in zijn publiekrechtelijke bevoegdheid of taak verricht. Een 
dergelijke keuze is door de wetgever bewust niet gemaakt voor de schadevergoeding bij onrechtmatige 
overheidsdaad terwijl, zoals uit voorgaande is gebleken, juist hoofdzakelijk de verdeling in 
rechtsmacht (– en gebied) debet is aan de problematiek die deze regeling kent. Ook is er door de 
wetgever bewust voor gekozen bij nadeelcompensatie juist niet de verzoekschriftprocedure in te 
voeren maar aan te sluiten bij het besluitmodel. Voor de uiteindelijke beoordeling van de hiervoor 
genoemde oplossingen zal dan ook nog onderzocht moeten worden wat de redenen zijn geweest van 
de wetgever voor verschillende regelingen voor nadeelcompensatie en onrechtmatige overheidsdaad 
en of deze valide zijn. Daarbij is ook relevant, hoe de regeling van nadeelcompensatie, met name de 
rechtsmachtverdeling, in de literatuur is ontvangen. Na beantwoording van die vragen kan antwoord 
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gegeven op de centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek: Biedt de verzoekschriftprocedure van titel 
8.4 van de Awb in combinatie met een rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van de Awb 
wel een oplossing voor de problematiek die de onrechtmatige overheidsdaadprocedure kenmerkt(e)? 
Het antwoord op de vraag wat de beweegredenen van de wetgever zijn geweest voor afwijkende 
regelingen, alsook op de vraag hoe de regeling voor nadeelcompensatie is ontvangen, komt in het 
volgende hoofdstuk (4) aan bod. Daarbij wordt tevens geconcludeerd wat dat betekent voor de 
uiteindelijke beoordeling van de aangedragen oplossingen voor de procedure van de onrechtmatige 
overheidsdaad. Daarna wordt, in hoofdstuk 5, de centrale onderzoeksvraag beantwoord.  
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4 De nieuwe nadeelcompensatieregeling: blokkade voor de 
oplossingen van de problemen van de huidige onrechtmatige 
overheidsdaadprocedure? 
In dit hoofdstuk wordt onderzocht of de beweegredenen van de wetgever voor de regeling van 
nadeelcompensatie van titel 4.5 van de Awb, alsook de ontvangst van deze regeling in de literatuur, tot 
een herwaardering van de oplossingen voor de onrechtmatige overheidsdaadprocedure, zoals 
beschreven in hoofdstuk 3, moeten leiden. Daartoe wordt in hoofdstuk 4.1. eerst kort beschreven hoe 
de nog in werking te treden regeling van nadeelcompensatie, titel 4.5 van de Awb, eruit ziet. 
Vervolgens wordt in hoofdstuk 4.2. de beweegredenen van de wetgever voor verschillende regelingen 
voor nadeelcompensatie en onrechtmatige overheidsdaad alsook de ontvangst van de regeling voor 
nadeelcompensatie in de literatuur geëvalueerd. Op grond van die evaluatie wordt, in hoofdstuk 4.3,  
geconcludeerd wat dit betekent voor de uiteindelijke beoordeling van de aangedragen oplossingen 
voor de procedure van de onrechtmatige overheidsdaad. 
 
4.1 De voorgestelde procedure voor nadeelcompensatie (art 4:126 jo. 4:130 
jo. 4:131 Awb) 
De nieuwe regeling voor nadeelcompensatie is te vinden in titel 4.5 van de Awb. Hoewel in 2013 tot 
wet verheven, dient het nog in werking te treden bij koninklijk besluit. Voornaamste reden hiervoor is 
dat aanpassingswetgeving nodig is en decentrale overheden in de gelegenheid te stellen zich voor te 
bereiden op de veranderingen die de nieuwe regeling met zich meebrengt.139 Huidige stand van zaken 
is dat titel 4.5 van de Awb wordt ingevoerd gelijktijdig met de nieuwe Omgevingswet dat niet eerder 
is voorzien dan 2018.140 
 
Doel van de nog in werking te treden regeling voor nadeelcompensatie is een einde te maken aan de 
huidige onoverzichtelijke situatie ten aanzien van zowel de materiële als procedurele kanten van het 
nadeelcompensatierecht. Die onoverzichtelijke situatie wordt in de eerste plaats veroorzaakt door het 
bestaan van diverse wettelijke regelingen die uitsluitend van toepassing zijn op bepaalde gevallen. Te 
wijzen valt op bepalingen in verschillende bijzondere wetten (onder andere artikelen 15.20 en 15.21 
Wet milieubeheer, de artikelen 6.1 e.v. van de Wet ruimtelijke ordening) en diverse beleidsregels zoals 
de Regeling Nadeelcompensatie Betuweroute141 en de Regeling nadeelcompensatie Verkeer en 
Waterstaat 1999142. Deze specifieke nadeelcompensatieregelingen kennen alle (deels) eigen 
voorwaarden en procedureregels. Daarnaast kunnen benadeelden in de overige gevallen via de 
bestuursrechtelijke weg (zelfstandig en onzelfstandig schadebesluit) of de burgerrechtelijke weg 
                                                     
139 Stb 2013, nr. 162. 
140 Van der Heijden & Procee & Winterink 2016, p. 3. 
141 Stcrt. 1996, 189. 
142 Stcrt. 1999, 172. 
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(vordering op grond van onrechtmatige overheidsdaad ex artikel 6:162 BW) aanspraak maken op 
vergoeding van schade op grond van het égalitébeginsel. Met de algemene, uniforme regeling voor 
nadeelcompensatie van titel 4.5 van de Awb wordt een einde gemaakt aan al die verschillende 
regelingen en rechtsgangen. Ten eerste biedt het een algemene grondslag voor de schade vergoeding 
als gevolg van rechtmatig overheidshandelen middels de codificatie van het égalitébeginsel. Ten 
tweede biedt het een regeling van de belangrijkste daarmee samenhangende materiële en procedurele 
aspecten. Op elk verzoek om vergoeding van schade door rechtmatig overheidsoptreden zijn op die 
manier zoveel mogelijk dezelfde materiële bepalingen van toepassing en kan zoveel mogelijk 
dezelfde, uniforme, procedure worden gevolgd.143  
 
De regeling voor nadeelcompensatie in titel 4.5 van de Awb is als volgt vormgegeven. In artikel 4:126 
Awb is de grondslag voor nadeelcompensatie gecodificeerd (égalitébeginsel) en de 
rechtsmachtverdeling geregeld, artikel 4:127 Awb regelt de aanvraag, artikel 4:128 Awb het 
drempelrecht, artikel 4:129 Awb de nevenkosten, artikel 4:130 Awb de beslistermijn en in artikel 
4:131 Awb is tot slot de verjaringstermijn geregeld. 
 
Het égalité-beginsel en de rechtsmachtverdeling 
In artikel 4:126, lid 1 Awb is vastgelegd dat indien een bestuursorgaan in de rechtmatige uitoefening 
van zijn publiekrechtelijke bevoegdheid of taak schade veroorzaakt die uitgaat boven het normale 
maatschappelijke risico en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft, het 
bestuursorgaan de benadeelde desgevraagd een vergoeding toekent.  Hiermee is het beginsel van 
égalité devant les charges publiques (de gelijkheid van burgers voor de publieke lasten) als algemene 
grondslag voor nadeelcompensatie in de Awb gecodificeerd. Dat beginsel kent twee 
hoofdbestanddelen: schade veroorzaakt die uitgaat boven het normale maatschappelijke risico 
(abnormale last) en die een benadeelde in vergelijking met anderen onevenredig zwaar treft (speciale 
last). Hieraan moet voldaan zijn om voor schadevergoeding als gevolg van een rechtmatige 
overheidsdaad in aanmerking te komen. In het tweede en derde lid zijn corrigerende factoren 
opgenomen ten aanzien van de schadevergoeding. Wanneer de benadeelde het risico op schade actief 
of passief heeft aanvaard, de schade onvoldoende heeft beperkt, de schade is verzekerd dan heeft dit 
(beperkende) gevolgen voor de omvang van de schadevergoeding. Hetzelfde geldt voor mogelijk 
voordeel dat naast de schade uit de rechtmatige overheidsdaad voortvloeit. In lid 4 is tenslotte geregeld 
dat de vorm van schadevergoeding ter discretie staat van het bestuursorgaan. Het bestuursorgaan hoeft 
dus geen schade te vergoeden in de vorm van geld maar kan er ook voor kiezen de door een 
planwijziging vervallen bouwmogelijkheid te herstellen.144 Tot slot zij erop gewezen dat met de 
codificatie van het égalité-beginsel in artikel 4:126 Awb niet is uitgesloten dat dat ook andere 
                                                     
143 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 8-11 (MvT). 
144 Idem, p. 23-26. 
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beginselen als grondslag voor aansprakelijkheid kunnen dienen. Daarbij wordt door de wetgever 
gewezen op het evenredigheids- en het rechtszekerheidsbeginsel en artikel 1 Eerste Protocol 
EVRM.145 
 
Artikel 4:126 Awb heeft ook tot gevolg dat de beslissing omtrent nadeelcompensatie in alle gevallen 
moet worden aangemerkt als een besluit in de zin van artikel 1:3 Awb.146 Dat brengt met zich mee dat 
de beoordeling van schade als gevolg van alle rechtmatig handelen van een bestuursorgaan geheel 
onder het bereik van de bestuursrechter komt te vallen, uitgezonderd handelingen van niet-
bestuursorganen zoals de formele wetgever (artikel 1:1 Awb), handelingen in het kader van opsporing 
en vervolging van strafbare feiten (artikel 1:6 Awb) en handelingen naar burgerlijk recht. Geschillen 
over nadeelcompensatie voor de gevolgen van beleidsregels, bestuurswetgeving (algemene 
maatregelen van bestuur, ministeriële regelingen, verordeningen), feitelijke handelingen, besluiten en 
beleidswijzigingen worden in de toekomst door de bestuursrechter beoordeeld. Dat is een ingrijpende 
wijziging ten opzichte van de huidige situatie waarin tegen een beslissing omtrent nadeelcompensatie 
slechts beroep open staat bij de bestuursrechter indien de oorzaak van de schade zelf een voor beroep 
vatbaar besluit was, dan wel indien de beslissing omtrent nadeelcompensatie berust op een wettelijk 
voorschrift of een beleidsregel. Op dit moment moet voor andere gevallen een benadeelde zich 
wenden tot de burgerlijke rechter.147 Feitelijk is met het bepaalde in artikel 4:126 Awb het zelfstandig 
schadebesluit gecodificeerd zonder de hierbij behorende connexiteitseisen.  
 
De aanvraag van nadeelcompensatie 
In artikel 4:127 Awb is het indienen van een verzoek om nadeelcompensatie geregeld.  
De aanvraag om nadeelcompensatie bevat mede een aanduiding van de schadeveroorzakende 
gebeurtenis, een opgave van de aard van de geleden of te lijden schade en voor zover redelijkerwijs 
mogelijk, het bedrag van de schade en een specificatie daarvan. Uit de Memorie van Toelichting volgt 
dat de artikelen 4:1 en 4:2 Awb onverkort van toepassing zijn. Tenzij bij wettelijk voorschrift anders is 
bepaald, wordt de aanvraag tot het geven van een beschikking schriftelijk ingediend bij het 
bestuursorgaan dat bevoegd is op de aanvraag te beslissen. De aanvraag moet zijn ondertekend en ten 
minste de naam en het adres van de aanvrager, de dagtekening en een aanduiding van de beschikking 
die wordt gevraagd, bevatten. Daarnaast bevat het de gegevens en bescheiden die voor de beslissing op 
de aanvraag nodig zijn en waarover de aanvrager redelijkerwijs de beschikking kan krijgen. Hierbij 
kan worden gedacht aan het overleggen van een kopie van het schadeveroorzakende besluit, indien de 
benadeelde daarover beschikt.148  
 
                                                     
145 Idem, p. 13, 15, 18-19. 
146 Idem, p. 14. 
147 Schueler 2013, p. 196. 
148 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 26-27  (MvT). 
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Uit artikel 4:128 Awb volgt dat een bestuursorgaan voor het in behandeling nemen van de aanvraag tot 
nadeelcompensatie een recht kan heffen van ten hoogste € 500,-. Daarvoor is wel vereist dat dit bij 
wettelijk voorschrift is bepaald zoals in een verordening. Voor de centrale overheid is daarvoor de 
vorm van een algemene maatregel van bestuur voorgeschreven. Het artikel is bedoeld om te 
voorkomen dat een bestuursorgaan wordt overspoeld met een overvloed aan lichtvaardig ingediende, 
onvoldoende onderbouwde, aanvragen. Het is geen verplichting om een betaling van een recht te 
verlangen, het gaat om een kan-bepaling. Indien een vergoeding wordt toegewezen, kan de aanvrager 
het betaalde bedrag terugkrijgen (zie artikel 4:129 onder c Awb.)  Voldoet de aanvrager niet of niet 
tijdig aan de heffing dan kan het bestuursorgaan de aanvraag op grond van artikel 4:5 Awb besluiten 
de aanvraag niet te behandelen.149  
 
Nevenkosten 
Op grond van artikel 4:129 komt degene die in aanmerking komt voor schadevergoeding ook in 
aanmerking komt voor vergoeding van bepaalde andere kosten die hij heeft gemaakt in verband met 
het vaststellen van de geleden schade. Het gaat daarbij om a. redelijke kosten ter voorkoming of 
beperking van schade, b. redelijke kosten ter zake van door een derde beroepsmatig verleende 
rechtsbijstand of andere deskundige bijstand bij de vaststelling van de 
schade (niet op de kosten van deskundige bijstand in bezwaar en beroep), c. indien voor de indiening 
van de aanvraag een recht is geheven, het betaalde recht en d. de wettelijke rente vanaf de ontvangst 
van de aanvraag, of indien de schade op een later tijdstip ontstaat, vanaf dat tijdstip.150 
 
Beslis- en verjaringstermijn 
In artikel 4:130, lid 1 Awb is bepaald binnen welke termijn op het verzoek moet worden beslist. In 
beginsel beslist het bestuursorgaan binnen acht weken nadat de aanvraag is ontvangen. Indien een 
adviescommissie is ingeschakeld waarvan de voorzitter, dan wel het enig lid, geen deel uitmaakt van 
en niet werkzaam is onder verantwoordelijkheid van het bestuursorgaan, dan moet de beslissing 
binnen zes maanden worden genomen tenzij bij of krachtens wettelijk voorschrift een andere termijn is 
bepaald. Soms kan de gestelde termijn onvoldoende zijn om tot een beslissing te komen. Daarom is in 
lid 2 van het artikel in de mogelijkheid voorzien in een verdagingsmogelijkheid van ten hoogste acht 
weken of zes maanden indien een adviescommissie is ingeschakeld. Lid 3 geeft de bestuursrechter de 
mogelijkheid de beslissing aan te houden zolang het besluit waardoor de schade mede wordt 
veroorzaakt nog niet in rechte onaantastbaar is geworden.151 
 
                                                     
149 Idem, p. 27. 
150 Idem, p. 27-28. 
151 Idem, p. 28-29. 
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In artikel 4:131 Awb is de verjaringstermijn voor nadeelcompensatie geregeld welke grotendeels 
aansluit op de verjaringsregeling van artikel 3:310 BW. De aanvraag om nadeelcompensatie kan door 
het bestuursorgaan worden afgewezen indien vijf jaren zijn verstreken nadat de benadeelde bekend is 
geworden met de schade en met het bestuursorgaan dat verantwoordelijk is voor de schadeoorzaak. De 
datum waarop een benadeelde bekend kan raken met de schade is wel begrensd. Indien er twintig jaren 
zijn verstreken nadat de schade is veroorzaakt, kan het bestuursorgaan het verzoek afwijzen. Tot slot is 
voor lid 1 van het genoemde artikel nog van belang te noemen dat het bestuursorgaan niet verplicht is 
een verzoek af wijzen op grond van de verjaringstermijn (kan-bepaling). Is de schade veroorzaakt door 
een appellabel besluit dan vangt ingevolgde lid 2 van het artikel de termijn voor het indienen van het 
verzoek om nadeelcompensatie niet eerder aan dan het moment waarop het schadeveroorzakende 
besluit in rechte onaantastbaar is geworden. Dit betekent dat het aanvangsmoment van de 
indieningstermijn bij besluiten kan variëren.152  
 
4.2 Titel 4.5 van de Awb: beweegredenen van de wetgever en ontvangst in 
de literatuur 
In zekere zin vormt de nieuwe regeling voor nadeelcompensatie van titel 4.5 van de Awb het 
spiegelbeeld van de regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad zoals geregeld in titel 8.4 van de 
Awb. Daar waar bij nadeelcompensatie is gekozen voor aansluiting bij het besluitmodel, is bij de 
onrechtmatige overheidsdaad gekozen voor de zelfstandige verzoekschriftprocedure. Daarnaast is bij 
nadeelcompensatie gekozen voor één exclusieve (bestuurs)rechter en bij de onrechtmatige 
overheidsdaad voor een verdeling van de beoordelingsbevoegdheid tussen de bestuursrechter en 
burgerlijke rechter.153 Wat zijn de beweegredenen geweest voor de wetgever om voor een andere 
procedurevorm te kiezen bij nadeelcompensatie en hoe is deze ontvangen in de literatuur?  
 
4.2.1 Beweegredenen van de wetgever voor verschillende procedures 
Zoals hiervoor aangegeven wijkt de regeling voor nadeelcompensatie, titel 4.5 van de Awb,  af van de 
regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad, titel 8.4 van de Awb. Het betreft de 
rechtsmachtverdeling en de handhaving van het besluitmodel. Waarom heeft de wetgever voor 
verschillende procedures gekozen? 
 
Aanvankelijk, en thans ook (als vervallen) onderdeel in de Memorie van Toelichting opgenomen, was 
de bestuursrechter in het wetsvoorstel voor nadeelcompensatie niet exclusief bevoegd tot beoordelen 
van schade van alle handelingen van een bestuursorgaan binnen zijn publiekrechtelijke bevoegdheid. 
                                                     
152 Idem, p. 29-30. 
153 Ook is bij nadeelcompensatie, in tegenstelling tot de regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad, wel sprake van 
materiële wijzigingen (onder andere codificatie van het égalité-beginsel, risicoaanvaarding, schadebeperking, verrekening). 
Deze worden voor dit deel van het onderzoek, beweegredenen van de wetgever, verder buiten beschouwing gelaten. 
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Die was beperkt tot alleen appellabele besluiten of voorbereidende handelingen van een appellabel 
besluit als gevolg van het vervallen artikel 8:2a Awb (procedurele connexiteitseis).154 Reden voor dat 
artikel van de wetgever was het voorkomen van een aanzuigende werking als gevolg van het treffen 
van een algemene regeling voor nadeelcompensatie. Verder werden de ‘andere feitelijke handelingen’ 
als te omvangrijk en heterogeen gezien en de gevolgen van het openstellen van beroep voor ook deze 
categorieën was niet goed te overzien.155 Met andere woorden, er was vrees voor een stortvloed aan 
verzoeken tot nadeelcompensatie. De procedurele connexiteitseis heeft terecht tot de nodige kritiek 
geleid in de literatuur.156 Van Ettekoven, Ravels en Tjepkema stelden zelfs dat het veeleer een 
uitbreiding van het nadeelcompensatiedoolhof vormde dan een vereenvoudiging.157 Het artikel 8:2a 
Awb heeft het uiteindelijk dan ook niet gehaald. Bij amendement (Taverne) is verzocht het artikel te 
laten vervallen omdat het een barrière vormde voor een laagdrempelige bestuursrechtelijke rechtsgang 
en het de onduidelijkheid over welke rechtsgang gevolgd moet worden, zou laten voorduren. Het 
amendement is met meerderheid van stemmen in de Tweede Kamer aangenomen.158  
 
Voor de huidige regeling van de onrechtmatige overheidsdaad geldt een soortgelijke eis als die van het 
vervallen artikel 8:2a Awb. Het schadeveroorzakende besluit moet appellabel zijn. Opvallend is dat 
diezelfde wetgever voor handhaving van die procedurele connexiteitseis bij de onrechtmatige 
overheidsdaad een andere uitleg geeft. Daarvoor geeft zij namelijk als uitleg dat indien de schade is 
veroorzaakt door een besluit dat niet ter beoordeling van de bestuursrechter staat, hij ook niet behoort 
te oordelen over de daardoor veroorzaakte schade.159 Het lijkt mij dat dit argument zeker ook geldt 
voor nadeelcompensatie. Ten dien aanzien is de bestuursrechter immers ook niet bevoegd te oordelen 
over het feitelijke handelen zelf. Ook met betrekking tot het argument om artikel 8:2a juist te laten 
vervallen, namelijk een onnodige barrière voor een laagdrempelige rechtsgang, kan gesteld worden dat 
die evenzo geldt voor de onrechtmatige overheidsdaad. De wetgever duidt dus wel de redenen voor het 
verschil in rechtsmachtverdeling maar deze zijn uitwisselbaar zijn en lijken vanuit een al gevormde 
mening over hoe de rechtsmachtverdeling er hoort uit te zien, te zijn toegepast.  
 
Die uitwisselbaarheid van argumenten zien we ook terug bij de uitleg van de wetgever voor haar keuze 
aan te sluiten bij het besluitmodel voor nadeelcompensatie. Voor haar keuze legt de wetgever uit dat 
het besluitmodel nuttig is omdat het bestuursorgaan door zijn betrokkenheid bij een 
schadeveroorzakende complex van besluiten of handelingen het best in staat is een eerste beoordeling 
te maken van de gegrondheid van het verzoek. Daarnaast zou het bestuursorgaan goed zicht hebben op 
                                                     
154 De wetgever is met dat wetsvoorstel afgeweken van het voorontwerp van de Commissie Scheltema. Die had de 
procedurele connexiteitseis expliciet laten vervallen. 
155 Idem, p. 6. 
156 Zie voor de redenen waarom dit terecht het behandelde ten aanzien van de procedurele connexiteitseis in hoofstukken 
2.2.3. en 3.3.3. 
157 Van Ettekoven, Van Ravels & Tjepkema 2011, p. 58. 
158 Handelingen II 2011/12, 68. 
159 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 48  (MvT). 
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de gevolgen van het schadeveroorzakende besluit of de schadeveroorzakende handeling voor de 
verschillende aanvragers.160 Mocht men de nadelen van het besluitmodel minder zwaarwegend achten 
dan voornoemde voordelen dan valt niet in te zien waarom die redenen ook niet bij de onrechtmatige 
overheidsdaad van toepassing zijn. Ook dan zou immers gelden dat het bestuursorgaan het best in staat 
is een eerste beoordeling te maken en zicht te hebben op de gevolgen. Die redenen worden echter niet 
gebruikt bij de toelichting van de wetgever op de schriftelijke verzoekschriftprocedure voor de 
onrechtmatige overheidsdaad.  
 
De wetgever voert als argument voor aansluiten op het besluitmodel voor nadeelcompensatie ook aan 
dat de bestaande nadeelcompensatieregelingen, die ook uitgaan van het besluitmodel, in de praktijk 
goed hanteerbaar blijken.161 Het stelsel van vernietigen en – indien nodig – opnieuw voorzien zou dus 
bij nadeelcompensatie prima werken. Dit is opvallend, want ten aanzien van de onrechtmatige 
overheidsdaad is de wetgever van mening dat het stelsel juist een blokkade vormt om tot het 
daadwerkelijke geschil te komen, hetgeen de reden is voor de invoering van een zelfstandige 
verzoekschriftprocedure. Kortom, voor de onrechtmatige overheidsdaad is het dus van belang dat 
direct kan worden doorgestoten naar de vraag of een verbintenis tot vergoeding van schade is en wat 
hiervan de omvang is, voor nadeelcompensatie niet. Dat overtuigt niet, ook niet indien, zoals de 
wetgever doet, in beschouwing wordt genomen dat bij de onrechtmatige overheidsdaad  het bestuur 
niet over beleidsvrijheid beschikt en er dus ook geen reden is voor een stelsel van vernietigen en – 
indien nodig – opnieuw voorzien. Het is namelijk maar de vraag of een bestuursorgaan bij een verzoek 
om nadeelcompensatie bij de afweging van het égalitébeginsel beleidsvrijheid heeft of zou moeten 
hebben. Volgens De Poorter en De Graaf kan uit de memorie van toelichting bij het wetsvoorstel 
worden afgeleid dat volgens de regering het bestuursorgaan hier geen beleidsvrijheid (of 
beoordelingsvrijheid) heeft.162 Schlössels meent dat het bestuursorgaan geen beleidsvrijheid heeft bij 
de vaststelling van zijn eigen aansprakelijkheid, ook niet inzake aansprakelijkheid voor rechtmatige 
besluiten, die mede afhangt van de invulling van het normaal maatschappelijk risico.163 Van der 
Heijden, Procee en Winterink zien in de recente jurisprudentie, onder andere het Wouwse Tol arrest164 
en het Hollandse Brug arrest165, een ontwikkeling dat er op wijst dat de beleidsvrijheid restrictiever 
wordt toegepast door de bestuursrechter en menen derhalve dat deze vrijheid niet meer het principiële 
argument van aansluiting op het besluitmodel kan zijn. Gezien het wegvallen van een dergelijk 
dogmatisch argument pleiten zij uit principiële overwegingen voor aansluiten op het model van titel 
8.4 van de Awb: de zelfstandige verzoekschriftprocedure.166  
                                                     
160 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 20  (MvT). 
161 Idem. 
162 Poorter & De Graaf, p. 132-133. 
163 Barkhuysen, W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema  2012, p. 38-39. 
164 ABRvS 5 december 2012, LJN BY5105. 
165 ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2317 (Hollandse Brug). 
166 Van der Heijden & Procee & Winterink 2016, p. 6, 10-11. 
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De onderbouwing van de wetgever voor het verschil in de procedures van de onrechtmatige 
overheidsdaad en nadeelcompensatie kan gelet op bovenstaande maar weinig overtuigen. Vooral 
omdat de argumenten, de uitleg, die zij geeft voor de keuzes veelal uitwisselbaar zijn tussen de twee 
procedures. Dat de argumenten uitwisselbaar zijn heeft er vooral ook mee te maken dat de wetgever de 
argumenten los van de specifieke problematiek van de onrechtmatige overheidsdaad en 
nadeelcompensatie lijkt te gebruiken. Indien de wetgever wel de koppeling had gebracht met die 
problematiek dan was het onwaarschijnlijk geweest dat bij de onrechtmatige overheidsdaad was 
gekozen voor een rechtsmachtverdeling en bij de nadeelcompensatie voor aansluiten op het 
besluitmodel. Immers, in die rechtsmachtverdeling en besluitmodel is de kern van de problematiek 
gelegen van de onrechtmatige overheidsdaad alsook nadeelcompensatie.167 De regelingen voor 
nadeelcompensatie en de onrechtmatige overheidsdaad hebben dan ook, om de woorden van Polak te 
gebruiken168, een hoog poldergehalte. Er lijkt veeleer sprake te zijn van een verdeling van werk tussen 
de burgerlijke rechter en de bestuursrechter: de burgerlijke rechter krijgt het merendeel van de 
schadezaken van de onrechtmatige overheidsdaad en de bestuursrechter het merendeel van de 
nadeelcompensatie zaken. Daarnaast is er ook gepolderd in het te hanteren procesmodel: de 
zelfstandige verzoekschriftprocedure bij de onrechtmatige overheidsdaad en het besluitmodel bij 
nadeelcompensatie. Wellicht heeft dat polderen geleid tot een snellere afstemming in het politieke 
proces, maar het heeft vooral tot gevolg dat bij de keuzes die door de wetgever zijn gemaakt, de kern 
van de problematiek is losgelaten. 
 
Ook los van die problematiek valt niet helemaal te begrijpen waarom de wetgever tot verschillende 
procedurevormen is gekomen. Het had meer voor de hand gelegen als voor zowel voor de 
schadevergoeding bij de onrechtmatige overheidsdaad als nadeelcompensatie één en dezelfde 
procedurevorm was gekozen. De overeenkomsten tussen de beoordeling van  schadevergoedings- en 
nadeelcompensatieclaims zijn immers groter dan de verschillen, zoals ook De Graaf en Marseille169 
stellen. Zo is bij schadevergoeding als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad als bij 
nadeelcompensatie de vraag of het schade- of nadeel veroorzakende besluit (on)rechtmatig is al 
beantwoord. Ook ten aanzien van causaliteit, relativiteit, de omvang van de  schade, de eventuele 
eigen schuld, de mogelijke verjaring zijn er geen verschillen. Ook waar er wel een verschil is tussen 
beide schadevormen (onder andere volledige of gedeeltelijke schadevergoeding), zijn deze te gering 
om een verschil in procedurevorm te rechtvaardigen.  
                                                     
167 Zie hoofdstuk 3, met name 3.3.2, voor een verdere onderbouwing voor dit standpunt. 
168 Polak 2007, p. 2018. 
169 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2016. 
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4.2.2 Ontvangst van de voorgestelde regeling voor nadeelcompensatie in de 
literatuur 
In de Memorie van Toelichting staat dat met betrekking tot de regeling voor nadeelcompensatie er in 
het algemeen veel waardering was voor het deel van het voorontwerp over nadeelcompensatie. De 
regeling zou de overzichtelijkheid en de toegankelijkheid van de voorziening bevorderen. De kritische 
opmerkingen die er zijn gemaakt, zouden veelal beperkt zijn tot technische aspecten van de regeling 
zoals de het borgen van de rol van de burgerlijke rechter als restrechter.170 Klopt die constatering van 
de wetgever?  
  
Voor wat betreft het draagvlak lijkt dat inderdaad te kloppen. Op enkele auteurs na, zoals Hoitink en 
Koetser, die menen dat de regeling op essentiële punten onvoldoende helderheid en eenduidigheid 
biedt om een leidraad te kunnen vormen voor de rechtspraktijk171, zijn de auteurs in overwegende mate 
positief over de regeling. Polak vindt de regeling een knap stukje werk en meent dat het aansluit bij de 
rechtsontwikkeling en pleidooien in de wetenschap.172 Ook Schlössels vindt dat de regeling in de lijn 
van de rechtsontwikkeling ligt en steun verdient. De keuze voor een ruime bevoegdheid van de 
bestuursrechter getuigt zelfs van visie meent hij.173 Ravels stelt dat de regeling, in tegenstelling tot de 
onrechtmatige overheidsdaad, geen trekken van een compromis heeft en dat het op brede steun kan 
rekenen.174 Marseille en De Graaf menen dat de regeling het verdient zo snel mogelijk te worden 
ingevoerd.175 Al met al kan geconcludeerd worden dat er voor de regeling van nadeelcompensatie 
inderdaad het nodige draagvlak bestaat. Dat neemt niet weg dat ook op deze regeling volgens 
diezelfde auteurs nog het nodige valt af te dingen en dit is niet beperkt  tot alleen technische aspecten. 
Hieronder worden de belangrijkste kritische opmerkingen genoemd. 
 
Met betrekking tot de kritiek op de regeling voor nadeelcompensatie valt ten eerste te wijzen op het 
abstractieniveau van het begrip ‘publiekrechtelijke bevoegdheid of taak’ van artikel 4:126 Awb. 
Volgens Van der veen176 en Polak177 is dat begrip niet scherp en zal het tot competentievragen leiden. 
Beiden menen evenwel dat de bedoeling van het begrip wel duidelijk is, namelijk schade als gevolg 
van feitelijk handelen ook onder de bevoegdheid van de bestuursrechter brengen. Het is volgens mij 
dan ook maar de vraag in welke mate het begrip verdere verduidelijking nodig heeft. Zoals ook bij het 
begrip ‘bestuursrechtelijke rechtsbetrekking’ in hoofdstuk 3.3.3. is geconcludeerd, dat naar mijn 
mening slechts in semantiek verschilt van het begrip ‘publiekrechtelijke bevoegdheid of taak’, 
betekent het dat alle bestuurlijke handelingen onder de bevoegdheid van de bestuursrechter vallen. En 
                                                     
170 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 5 (MvT). 
171 Hoitink en Koetser 2007, p. 334. 
172 Polak 2007, p. 2018 ; Franssen, Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 2014, p. 168. 
173 Schlössels 2007, p. 516. 
174 Van Ravels 2013, p. 95. 
175 De Graaf & Marseille 2007 (II), p. 2017. 
176 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 174-175. 
177 Polak 2007, p. 2019. 
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ook voor het begrip ‘publiekrechtelijke bevoegdheid of taak’ kunnen eventuele onduidelijke gevallen 
(zie p. 43 voor enkele voorbeelden) waarin de bestuursrechter dan wel burgerlijke rechter bevoegd 
zouden kunnen zijn, ondervangen worden door een expliciete enumeratieve toewijzing aan de 
bestuursrechter of burgerlijke rechter en door de introductie van een wederzijdse bindende 
verwijzingsbevoegdheid ter voorkoming van negatieve competentieconflicten. Dit moet dan nog wel 
in de regelgeving voor nadeelcompensatie verwerkt worden. Opgemerkt wordt dat de beoogde 
uitbreiding van de rechtsmacht van de bestuursrechter bij nadeelcompensatie tot vrijwel alle 
bestuurlijke handelingen zich wel beperkt tot alleen die handelingen die schade tot gevolg hebben. 
Van der Veen merkt daarover op dat dit inconsequent is omdat schade als gevolg van feitelijk 
handelen wel onder de bevoegdheid van de bestuursrechter valt maar het feitelijke handelen zelf 
niet.178 Dit is echter geen commentaar op de uitbreiding van die bevoegdheid bij nadeelcompensatie 
maar is meer een vraag over wanneer de bestuursrechter ook bevoegd wordt over dat feitelijke 
handelen te oordelen. Wat mij betreft is dat op het moment wanneer er, voor alle onderdelen van het 
bestuursrecht, er voor gekozen wordt het besluitbegrip als afbakeningscriterium te verlaten en het 
criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking te hanteren. Zoals reeds betoogd, is een 
groeimodel noodzakelijk noch wenselijk (hoofdstuk 3.4.). 
 
Een tweede punt van kritiek betreft de codificatie van het égalité-beginsel als (enige) rechtsgrond. 
Hoitink en Koetser vinden dit beginsel als rechtsgrond voor nadeelcompensatie onvoldoende 
overtuigend omdat deze niet alle gevallen waarin nadeelcompensatie aan de orde kan zijn, dekt. Zij 
wijzen ook op andere rechtsgronden zoals nadeelcompensatie als uitvloeisel van een redelijke 
belangenafweging, nadeelcompensatie in verband met inbreuken op eigendom en nadeelcompensatie 
vanwege schending van het vertrouwens- en/of rechtszekerheidsbeginsel. Zij stellen dan ook dat een 
overkoepelende, algemene grondslag gevonden moet worden in een meeromvattende 
evenredigheidsmaatstaf.179 Vraag is of dit noodzakelijk is. De wetgever meent in ieder geval van niet. 
Zij stelt dat het égalitébeginsel in de praktijk in verreweg de meeste gevallen de grondslag zal vormen 
voor een vordering tot vergoeding van schade ten gevolge van rechtmatig overheidshandelen, zodat 
aan toekenning van nadeelcompensatie op andere grondslagen geen behoefte meer zal bestaan.180 
Schlössels meent evenmin dat er reden is voor andere grondslagen. Hij acht het beginsel overtuigend 
gezien deze overduidelijk is erkend in de rechtspraak en het beginsel ook in andere rechtstelsels 
voorkomt.181 Dat er ook andere grondslagen kunnen zijn, voor zover voldoende uitgekristalliseerd, 
hoeft ook geen probleem te zijn volgens Schlössels. De regeling van titel 4.5 van de Awb, zo geeft de 
wetgever ook zelf aan, sluit namelijk niet uit dat ook andere beginselen onder omstandigheden een 
grondslag kunnen vormen voor een verplichting tot vergoeding van schade wegens rechtmatig 
                                                     
178 Van Ommeren & Huisman & Van der Veen & De Graaf 2013, p. 175. 
179 Hoitink en Koetser 2007, p. 334-343. 
180 Kamerstukken II 2010/11, 32 621, nr. 3, p. 13-14 (MvT). 
181 Schlössels 2007, p. 505-507. 
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overheidshandelen. Bovendien is het maar de vraag hoeveel van die rechtsgronden niet tot dat beginsel 
zijn te herleiden. Mocht een andere grondslag worden gebruikt dan is overigens niet aannemelijk dat 
dit tot een andere rechtsgang dan die van de bestuursrechter zal leiden. Dat zou immers haaks staan op 
het beoogde effect van de wetgever, namelijk een exclusieve rechtsmacht voor de bestuursrechter bij 
nadeelcompensatie.182 Gelet op die bedoelingen van de wetgever, en het égalité-beginsel veruit het 
meest uitgekristalliseerd is, lijkt het mij inderdaad dat het voldoende is dit beginsel als rechtsgrond 
voor nadeelcompensatie te codificeren. 
 
Een derde punt van kritiek is, is dat het égalité-beginsel te vage onderdelen kent, met name het 
onderdeel ‘normale maatschappelijke risico’. Zo vragen onder andere van Hoitink en Koetser zich af 
wanneer nu concreet sprake is van schade dat uitgaat boven het normale maatschappelijke risico? Daar 
waar zij voor het concretiseren van het normale maatschappelijke risico pleiten voor het stellen van 
eisen aan het niveau en de wijze waarop hier uitwerking moet worden gegeven, stelt Schlössels juist 
dat dergelijke ‘vage’ begrippen nu eenmaal nodig zijn in het recht. Zulke noties worden pas scherp in 
concrete situaties. Ook de wetgever wijst erop, verwijzend naar rechtspraak, dat het van de 
omstandigheden van het geval, de concrete situatie afhangt of schade boven het normaal 
maatschappelijk risico uitgaat. Mijns inziens is dat een terecht punt. Er bestaan geen perfecte 
rechtscriteria dat op voorhand alle duidelijkheid geeft over elk individueel (rechts)geval. Het recht 
maakt gebruik van vage begrippen, juist om aan al die individuele feitelijke situaties recht te kunnen 
doen. Een (te) specifiek criterium zal teveel situaties uitsluiten en ook leiden tot een oerwoud aan 
specifieke criteria om op al die feitelijke situaties een rechtsantwoord te kunnen bieden. De onderdelen 
van het égalité-beginsel zijn volgens mij dan ook niet vaag maar bieden juist voldoende houvast én 
interpretatieruimte om elk individueel geval te kunnen beoordelen.  
 
Een vierde punt van kritiek betreft het bepaalde in artikel 8:6, lid 2 Awb. Ravels meent dat met het 
artikel in nadeelcompensatiekwesties vast wordt gehouden aan het vereiste van processuele connexiteit 
voor zover het de rechtsmachtverdeling tussen de verschillende bestuursrechters betreft.183 Dat leidt 
ertoe dat bijvoorbeeld rechtszaken over nadeelcompensatie wegens door een bestemmingsplan 
veroorzaakte schade voortaan in eerste en enige aanleg door de Afdeling beslecht worden. Dat is een 
ongelukkige uitkomst van het artikel. Uit de toelichting van de wetgever op de regeling van de 
nadeelcompensatie blijkt inderdaad niet dat dit een beoogd effect is van de wetgever en aanpassing is 
dan ook nodig. Ook Polak schaart zich achter die mening en spreekt de hoop uit dat dit artikel wordt 
aangepast dan wel geschrapt.184 
 
                                                     
182 Anders: Schueler 2013, p. 197. 
183 Ravels 2013, p. 95. 
184 Franssen, Harteman, Roozendaal, Tilborg & Van der Veen 2014, p. 168. 
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De vijfde en laatste kritische opmerking op de regeling voor nadeelcompensatie betreft de keuze voor 
aansluiting op het besluitmodel. De Raad van State heeft bij het wetsvoorstel voor nadeelcompensatie 
en onrechtmatige overheidsdaad al aan de wetgever in overweging gegeven ook met betrekking tot 
nadeelcompensatie een verzoekschriftprocedure in te voeren in plaats van het besluitmodel.185 Ook 
Schlössels stelt dat beter gekozen had kunnen worden voor de verzoekschriftprocedure bij 
nadeelcompensatie.186 Anderen prefereren ook een verzoekschriftprocedure zoals Jurgens187, Van den 
Broek en Tjepkema188 maar achten het nog te vroeg en willen eerst ervaring met dit concept opdoen 
bij de schadevergoeding voor de onrechtmatige overheidsdaad voordat het bredere toepassing vindt in 
de Awb. Recentelijk hebben Van der Heijden, Procee en Winterink189 nog betoogd om voor 
nadeelcompensatie toch ook te kiezen voor de verzoekschriftprocedure gezien het in hun ogen 
belangrijkste argument voor de keuze van het besluitmodel, dat een bestuursorgaan beleidsvrijheid 
heeft bij nadeelcompensatie, steeds restrictiever wordt toegepast. Echt uitgesproken meningen over 
voorkeur voor het besluitmodel, uitgezonderd Marseille en De Graaf, zijn er niet. Al met al kan 
geconcludeerd worden dat ook voor nadeelcompensatie een breed draagvlak is om op termijn ook 
hiervoor de verzoekschriftprocedure in te voeren en het besluitmodel los te laten.  
 
Conclusie naar aanleiding van bovenstaande is dat de regeling voor nadeelcompensatie inderdaad op 
draagvlak kan rekenen en dat de kritiek die het heeft ontvangen met name gericht is op het égalité-
beginsel en de keuze voor het besluitmodel. Vrijwel geen kritiek is er geuit op de grootste en 
belangrijkste wijziging van de regeling, namelijk dat de bestuursrechter exclusief bevoegd is te 
oordelen over nadeelcompensatie, ook ten aanzien van feitelijke (rechtmatige) handelingen van een 
bestuursorgaan. Opvallend, en misschien ook wel logisch, is dat ook met betrekking tot de aard van de 
ontvangen kritiek, de regeling van nadeelcompensatie het spiegelbeeld vormt van die van de 
onrechtmatige overheidsdaad. Daar was en is de kritiek vooral gericht op de rechtsmachtverdeling en 
niet zozeer op de procedurevorm van de schadeverzoekschriftprocedure.  
 
4.3 Conclusie 
De beweegredenen van de wetgever voor het verschil in de procedures van de onrechtmatige 
overheidsdaad en nadeelcompensatie kunnen maar weinig overtuigen. De argumenten voor het 
verschil in de procedures zijn uitwisselbaar. Zo is voor de keuze van de wetgever voor een exclusieve 
rechtsmacht van de bestuursrechter bij nadeelcompensatie als reden gegeven dat dit een 
laagdrempelige rechtsgang borgt. Dat geldt zeker ook voor de onrechtmatige overheidsdaad. Echter, 
dat wordt door de wetgever in zijn geheel niet genoemd maar wordt er op gewezen dat een 
                                                     
185 Kamerstukken II 2010/11,32 621, nr. 4, p. 4-5. 
186 Barkhuysen, W. den Ouden & M.K.G. Tjepkema  2012, p. 38-39. 
187 Jurgens 2007, p. 258. 
188 Van den Broek & Tjepkema 2015, p. 116-117. 
189 Van der Heijden & Procee & Winterink 2016, p. 6, 10-11. 
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rechtsmachtverdeling nodig is gezien de bestuursrechter minder toegerust zou zijn op meerpartijen 
geschillen. Blijkbaar speelt dit weer geen rol, volgens de wetgever althans, bij nadeelcompensatie. 
Ook ten aanzien van de keuze voor het besluitmodel bij nadeelcompensatie zijn de meeste argumenten 
uitwisselbaar zoals dat het bestuursorgaan het best in staat is een eerste beoordeling te maken van de 
gegrondheid van het verzoek. Het belangrijkste argument van de wetgever voor het aansluiten bij het 
besluitmodel voor nadeelcompensatie, namelijk dat het bestuursorgaan beleidsvrijheid toekomt bij de 
afweging van de abnormale en speciale last, lijkt gelet op recente jurisprudentie en meningen ook niet 
meer valide.  
 
De uitwisselbaarheid van de argumenten lijkt vooral veroorzaakt te worden doordat de wetgever de 
argumenten voor een bepaalde rechtsmachtverdeling en procedurevorm los van de specifieke 
problematiek van de onrechtmatige overheidsdaad en nadeelcompensatie gebruikt. De keuzes die zijn 
gemaakt door de wetgever lijken vooral ingegeven door politieke redenen. Polak heeft terecht 
gesignaleerd dat de regelingen veel weg hebben van een poldermodel, een politiek compromis tussen 
het bestuursrecht en burgerlijk recht ten aanzien van de verdeling van het werk. De politieke keuzes 
zijn misschien begrijpelijk gezien de geschiedenis van de onrechtmatige en rechtmatige 
overheidsdaad, waarin de burgerlijke rechter in het verleden het primaat had en dit langzaamaan 
verschoof naar de bestuursrechter, maar het resultaat is dat de regeling voor de onrechtmatige 
overheidsdaad vooral geen antwoord biedt op de problematiek. Geconcludeerd moet dan ook worden 
dat de beweegredenen van de wetgever voor verschillende regelingen voor nadeelcompensatie en de 
onrechtmatige overheidsdaad niet valide zijn. Bovendien, als de wetgever bij het maken van zijn 
keuzes voor de rechtsmachtverdeling en procedurevorm bij de onrechtmatige overheidsdaad en 
nadeelcompensatie wel had vastgehouden aan de kern van de problematiek van deze procedures dan 
had voor beide procedures er maar één waarschijnlijke uitkomst kunnen zijn: een zelfstandige 
verzoekschriftprocedure met een exclusieve rechtsmacht voor de bestuursrechter  
 
Voor die conclusie zijn voldoende argumenten te vinden in de literatuur over de regeling voor 
nadeelcompensatie en onrechtmatige overheidsdaadprocedure. Ten aanzien van nadeelcompensatie is 
in dit hoofdstuk geconcludeerd dat de regeling voor nadeelcompensatie op een breed draagvlak kan 
rekenen met name ten aanzien van de exclusieve rechtsmacht van de bestuursrechter. Daarnaast is 
geconstateerd dat de kritiek die is geuit op de regeling, zich niet alleen richt op het égalité-beginsel 
maar ook op de keuze voor het besluitmodel. Met betrekking tot het besluitmodel gaan er steeds meer 
stemmen op ook voor nadeelcompensatie dit model te verlaten en een verzoekschriftprocedure in te 
voeren. Bij de kritiek op de regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad zien we als het ware een 
spiegelbeeld van die kritiek van nadeelcompensatie. Deze is namelijk primair gericht op het verdelen 
van de rechtsmacht. De zelfstandige verzoekschriftprocedure kan bij die regeling juist weer op een 
breed draagvlak rekenen. 
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Wat betekent voorgaande voor de uiteindelijke beoordeling van de in hoofdstuk 3 genoemde 
oplossingen voor de (resterende) problematiek van de onrechtmatige overheidsdaadprocedure van titel 
8.4 van de Awb? Het betekent in de eerste plaats dat er in de beweegredenen van wetgever geen 
argumenten gevonden kunnen worden waarom die oplossingen niet uitgevoerd moeten worden. In 
tegendeel, de uitwisselbaarheid, invaliditeit van de beweegredenen van de wetgever geven genoeg 
argumenten waarom die oplossingen wel gevolgd moeten worden. En dit vindt meer dan genoeg steun 
in de literatuur over de regelingen van titel 8.4 en titel 4.5 van de Awb. Vanuit dogmatisch en 
praktisch oogpunt is er dus voldoende reden de regelingen van titel 8.4 van de Awb aan te passen 
conform de oplossingen van hoofdstuk 3. Dat is, kort samengevat, naast behoud van de zelfstandige 
verzoekschriftprocedure voor de onrechtmatige overheidsdaad, dat de bestuursrechter exclusief 
bevoegd wordt ten aanzien van alle handelingen binnen een bestuursrechtelijke rechtsbetrekking en 
dat voor een nauwer causaliteitscriterium voor de aansprakelijkheidsstelling wordt gekozen.  
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5 Conclusie: Titel 8.4 van de Awb, een adequate oplossing of een 
voorzichtige eerste stap? 
In dit hoofdstuk wordt antwoord gegeven op het slotdeel van de centrale onderzoekvraag van dit 
onderzoek: Biedt de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb in combinatie met een 
rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van de Awb wel een oplossing voor de problematiek 
die de onrechtmatige overheidsdaadprocedure kenmerkt(e)? Voor die beantwoording worden de 
conclusies van de voorgaande hoofdstukken in samenhang bezien. Die conclusies worden hieronder 
kort beschreven waarna de eindconclusie volgt. 
 
5.1 Conclusie 
De verschillende voorgaande procedures van de onrechtmatige overheidsdaad,  8:73 Awb (oud), het 
zelfstandig schadebesluit en een vordering op grond van de onrechtmatige daad ex artikel 6:162 BW 
zorgden voor een verscheidenheid aan problemen. Zo was artikel 8:73 Awb (oud) slechts beperkt 
bruikbaar. Bij het artikel kon een uitspraak over de schadevergoeding veelal niet gedaan worden op 
het moment van de vernietigingsuitspraak en had het alleen nut bij een gegrond beroep, dus niet als het 
bestuur het primaire besluit in bezwaar herriep, de beslissing op bezwaar introk of de 
onrechtmatigheid van het besluit erkende. Het heeft ertoe geleid dat het buitenwettelijke zelfstandig 
schadebesluit werd ontwikkeld door de bestuursrechter (Van Vlodrop). Het zelfstandig schadebesluit 
had echter als nadeel dat het geen rechtstreekse toegang tot de bestuursrechter los van de 
beroepsprocedure bood. Daarnaast gold voor het zelfstandig schadebesluit de voor besluiten geldende 
bezwaar- en beroepstermijnen van zes weken welke als onnodig en te kort werden ervaren. Voor 
zowel artikel 8:73 Awb (oud) en het zelfstandig schadebesluit gold verder nog dat zij als belangrijk 
nadeel de materiële, de procedurele en de belanghebbende connexiteitseisen kenden. Indien niet werd 
voldaan aan deze eisen was het voor een  benadeelde niet mogelijk in beroep te gaan tegen een 
schadebesluit bij de bestuursrechter. Dat had onder andere tot gevolg dat het niet mogelijk was een 
schadevordering wegens een samenhangend geheel van overheidshandelen en nalaten geheel aan de 
bestuursrechter voor te leggen. Tenslotte gold voor beide procedures dat in een beroepsprocedure, als 
gevolg van het causaliteitsvereiste, niet altijd een definitief oordeel over de hoogte van de 
schadevergoeding werd gegeven maar dat deze zich beperkte tot vernietiging van het zelfstandig 
schadebesluit. 
 
Ook de procedure van de onrechtmatige daad bij de burgerlijke rechter kende problemen. Ten eerste 
moest een benadeelde, als gevolg van de leer van de formele rechtskracht, verplicht gebruik maken 
van zijn beroepsmogelijkheden bij het schadeveroorzakende besluit totdat deze was vernietigd dan wel 
door het bestuur herroepen of ingetrokken. Ten tweede zorgde het ervoor dat er geen sprake was van 
één exclusieve rechtsmacht omdat ook de burgerlijke rechter bevoegd was te oordelen over een 
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schadeverzoek als gevolg van een onrechtmatig besluit. Een benadeelde kon zelfs tot het laatste 
moment kiezen uit één van de drie procedures en soms werden deze procedures ook gelijktijdig 
gevolgd.   
 
Kort samengevat waren de kenmerken van de problematiek van de drie onrechtmatige 
overheidsdaadprocedures dat het bijzonder lang kon duren voordat de onrechtmatigheid van een 
schadeveroorzakende besluit werd vastgesteld, dat besluiten in gevallen geïsoleerd moesten worden in 
een uitgebreidere keten van schadeveroorzaking, er dubbele procedures werden gevoerd, men niet 
altijd gelijk aan de inhoud toe kwam maar strandde op formele kwesties, er sprake was van een 
procedeerverplichting en de rechtsmachtverdeling alles behalve duidelijk was. Die problematiek werd 
veroorzaakt door de leer van de formele rechtskracht, de connexiteitseisen, het causaliteitsvereiste, de 
beperkte bruikbaarheid van artikel 8:73 Awb (oud) en geen exclusiviteit van één rechterlijke macht. 
Dat maakte de regeling(en) voor de onrechtmatige overheidsdaad complex, inefficiënt en weinig 
doorzichtig.  
 
Met de huidige nieuwe regeling voor de onrechtmatige overheidsdaad, titel 8.4 van de Awb, heeft de 
wetgever beoogd de procedure voor de onrechtmatige overheidsdaad te verduidelijken en te 
vereenvoudigen. Geconcludeerd is dat de wetgever daarin grotendeels geslaagd is. De verduidelijking 
is deels bereikt met de bevoegdheids-, competentieverdeling tussen de bestuursrechter en burgerlijke 
rechter. Deels omdat voor schade lager dan € 25.000,- waarbij voor het schadeveroorzakende besluit 
geen beroep openstaat bij de Centrale Raad van Beroep of de belastingkamer van de Hoge Raad, 
zowel de bestuursrechter als burgerlijke rechter bevoegd zijn. De keuzevrijheid is dus voor een 
belangrijk deel gebleven zij het dat het kunnen wisselen van ‘rechtsspoor’ niet meer mogelijk is. De 
vereenvoudiging is bereikt door de omvorming van artikel 8:73 Awb (oud) en het zelfstandig 
schadebesluit naar een zelfstandige verzoekschriftprocedure.   
 
Hoewel grotendeels in de opdracht van vereenvoudiging en verduidelijking geslaagd, blijkt de 
wetgever er met de huidige regeling van titel 8.4 van de Awb er niet in geslaagd een oplossing te 
bieden voor de (belangrijkste) problematiek die de voorgaande procedures zo kenmerkte. En daar was 
het met de huidige regeling toch zeker ook om te doen.  
 
Van de vijf belangrijkste problemen weet de wetgever met de huidige regeling maar ten aanzien van 
één probleem een volwaardige oplossing te bieden, namelijk een rechtstreekse toegang tot de 
bestuursrechter los van de beroepsprocedure van het schadeveroorzakende besluit door middel van de 
zelfstandige verzoekschriftprocedure. Daarbij geldt wel dat de bestuursrechter zich actief moet 
opstellen om alle relevante informatie en overwegingen boven tafel te krijgen. Voor de verlengde 
besluitvorming biedt de huidige procedure echter geen oplossing, evenzo voor het probleem van de 
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procedeerverplichting. Daarnaast is de bestuursrechter nog steeds alleen bevoegd bij appellabele 
besluiten, zij het dat een uitbreiding van de bevoegdheid is gerealiseerd voor de onrechtmatige 
voorbereidingshandelingen. De connexiteitsproblematiek is dus voor een belangrijk deel gebleven en 
integrale beoordeling door één rechter is slechts gedeeltelijk mogelijk. Voor het probleem dat 
meerdere rechtsgangen (gelijktijdig) mogelijk waren, is winst behaald door een duidelijkere verdeling 
in rechtsmacht en het uitsluiten van het gelijktijdig kunnen volgen van meerdere rechtsgangen, maar er 
bestaat nog steeds een keuzemogelijkheid voor de ‘bagatelzaken’ en is er nog steeds geen sprake van 
één exclusieve rechtsmacht. Bovendien is hierbij gekozen voor het primaat van de burgerlijke rechter 
terwijl de rechtspraak zich juist ontwikkelde richting het primaat van de bestuursrechter.   
 
Als de problemen in samenhang worden bezien, moet ook geconcludeerd worden dat door de 
rechtsmachtverdeling, en er dus geen exclusiviteit van één rechter is, ‘oude’ probleemoorzaken zoals 
de formele rechtskracht en de connexiteitseisen juist blijven bestaan. En die probleemoorzaken 
ontnemen weer de kracht van een zelfstandige verzoekschriftprocedure en zal van een effectieve en 
finale geschillenbeslechting maar in beperkte mate gesproken kunnen worden bij de huidige 
procedure. Antwoord op het eerste deel van de centrale onderzoeksvraag, biedt de huidige procedure 
voor de onrechtmatige overheidsdaad van titel 8.4 van de Awb een oplossing voor de problematiek 
die kenmerkend was voor de vorige onrechtmatige overheidsdaadprocedures, moet dan ook 
grotendeels ontkennend beantwoord worden. 
 
Gelet op de conclusie dat de huidige procedure van titel 8.4 van de Awb op de meeste problemen van 
de onrechtmatige overheidsdaadprocedure geen oplossing biedt, is onderzocht wat dan wel een 
oplossing biedt. Voor de verlengde besluitvorming is dat door te kiezen voor een ander uitgangspunt 
in de causaliteitseis, namelijk ‘wat zou het bestuur hebben besloten’. Zodoende  hoeft een nieuw 
besluit (op bezwaar of beroep) niet te worden afgewacht door de rechter. Bij beschikkingen met meer 
discretionaire bevoegdheid kan het weliswaar lastig zijn te bepalen wat het hypothetische rechtmatige 
beslissing zou moeten zijn maar de Hoge Raad heeft onlangs nog laten zien dat dit niet in weg staat 
aan een praktische toepassing hiervan. Ook wordt met die benadering niet ‘op de stoel gezeten’ van 
het bestuur. Het bestuur heeft immers nog steeds de vrijheid, in de procedure van het 
schadeveroorzakende besluit, tot een ander rechtmatig besluit te komen dan de rechter in de 
schadeprocedure heeft geoordeeld. 
 
Voor de onmogelijkheid om een integraal oordeel te vellen over een samenhang van schadeoorzaken 
(deels besluit, deels feitelijke handeling) is de oplossing het besluitbegrip als afbakeningscriterium te 
verlaten en te kiezen voor het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking. Daarbij dient geen 
aansluiting te worden gezocht bij de beperkte lezing van laatstgenoemd criterium maar de ruime lezing 
waarin al het bestuurshandelen onder de bevoegdheid van de bestuursrechter wordt gebracht 
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(fundamentum-petendi-leer). Daardoor wordt een geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek 
bij één (bestuurs) rechter in veel gevallen mogelijk. Eventuele onduidelijke gevallen over of sprake is 
van een bestuurlijke dan wel burgerlijke rechtsbetrekking kunnen ondervangen worden door een 
expliciete enumeratieve toewijzing aan de bestuursrechter of burgerlijke rechter en door de introductie 
van een wederzijdse bindende verwijzingsbevoegdheid ter voorkoming van negatieve 
competentieconflicten. Hierbij is het noodzakelijk noch wenselijk dat het criterium gefaseerd, in een 
groeimodel, wordt geïmplementeerd maar dat gekozen wordt voor een integrale toepassing van het 
criterium.  
 
Voor de procedeerverplichting kan het niet of genuanceerd toepassen van de formele rechtskracht door 
de bestuursrechter een oplossing zijn. Deze oplossing lijkt evenwel niet bereikbaar zolang er sprake is 
van een rechtsmachtverdeling tussen de bestuurlijke en burgerlijke rechter. Om die reden, en om het 
probleem dat (nog steeds) meerdere rechtsgangen mogelijk zijn te ‘tackelen’, is de oplossing dat 
gekozen wordt voor één exclusieve rechtsmacht. Hierbij gaat de voorkeur uit naar een exclusieve 
rechtsmacht voor de bestuursrechter. Dan is er namelijk één rechter, de bestuursrechter, die zowel 
bevoegd is te oordelen over het schadeveroorzakende handelen zelf als het schadeverzoek. De burger 
heeft dan ‘één loket’ voor zijn bezwaren tegen de onrechtmatige overheidshandeling(en) zelf én voor 
zijn verzoek tot schade. Een dergelijke ‘één loket gedachte’ is niet bereikbaar indien gekozen wordt 
voor een exclusieve rechtsmacht voor de burgerlijke rechter. Die is immers niet bevoegd te oordelen 
over de (on)rechtmatigheid van een besluit van een bestuursorgaan. Voor een exclusieve rechtsmacht 
van de bestuursrechter is, alsook bij de geïntegreerde beoordeling van een schadeverzoek, relevant dat 
het besluitbegrip als afbakeningscriterium wordt verlaten en gekozen wordt voor de ruime uitleg van 
het criterium van de bestuursrechtelijke rechtsbetrekking. Indien deze oplossingen worden 
doorgevoerd, tezamen met behoud van de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb, zullen de 
problemen die de procedure voor schadevergoeding bij de onrechtmatige overheidsdaad zo 
kenmerkt(e) veelal tot het verleden behoren. 
 
Voornoemde oplossingen hebben een bijzonder grote gelijkenis met de nog in werking te treden 
regeling voor nadeelcompensatie van titel 4.5 van de Awb. In die regeling is er namelijk voor gekozen 
de bestuursrechter exclusief bevoegd te maken ten aanzien van schade van vrijwel alle (rechtmatige) 
handelingen die een bestuursorgaan in zijn publiekrechtelijke bevoegdheid of taak verricht. Een 
dergelijke keuze is door de wetgever bewust niet gemaakt voor de schadevergoeding bij onrechtmatige 
overheidsdaad. Ook is er door de wetgever bewust voor gekozen bij nadeelcompensatie juist niet de 
verzoekschriftprocedure in te voeren maar aan te sluiten bij het besluitmodel.  
 
De beweegredenen van de wetgever voor het verschil in de procedures van de onrechtmatige 
overheidsdaad en nadeelcompensatie kunnen echter maar weinig overtuigen en zijn niet valide. Ten 
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eerste zijn de argumenten voor het verschil in procedures uitwisselbaar. Ten tweede lijkt het 
belangrijkste argument voor de wetgever om aan te sluiten bij het besluitmodel voor 
nadeelcompensatie, namelijk dat het bestuursorgaan beleidsvrijheid toekomt bij de afweging van de 
abnormale en speciale last, gelet op recente jurisprudentie en meningen ook niet meer valide. De 
uitwisselbaarheid van de argumenten lijken vooral het gevolg van het feit dat de keuzes eerder zijn 
gekoppeld aan politieke redenen dan aan de specifieke problematiek van de onrechtmatige 
overheidsdaad en nadeelcompensatie. Als de wetgever bij het maken van zijn keuzes voor de 
rechtsmachtverdeling en procedurevorm bij de onrechtmatige overheidsdaad en nadeelcompensatie 
wel had vastgehouden aan de kern van de problematiek van deze procedures dan had er maar één 
waarschijnlijke uitkomst kunnen zijn: een zelfstandig verzoekschriftprocedure met een exclusieve 
rechtsmacht voor de bestuursrechter. Voor die uitkomst is voldoende steun te vinden in de literatuur 
over de regeling voor nadeelcompensatie en de onrechtmatige overheidsdaadprocedure.  
 
De oplossingen voor de problematiek van de onrechtmatige overheidsdaadprocedure behoeven dus 
geen herwaardering als gevolg van de beweegredenen van de wetgever om verschillende procedures in 
het leven te roepen. In tegendeel, de uitwisselbaarheid, invaliditeit van de beweegredenen van de 
wetgever geven juist argumenten waarom die oplossingen wel gevolgd moeten worden. En dit vindt 
meer dan genoeg steun in de literatuur over de regelingen van titel 8.4 en titel 4.5 van de Awb. Vanuit 
dogmatisch en praktisch oogpunt is er dus voldoende  reden de regelingen van titel 8.4 van de Awb 
aan te passen conform de oplossingen. Dat is, kort samengevat, naast behoud van de zelfstandige 
verzoekschriftprocedure voor de onrechtmatige overheidsdaad, dat de bestuursrechter exclusief 
bevoegd wordt ten aanzien van alle handelingen binnen een bestuursrechtelijke rechtsbetrekking en 
dat voor een nauwer causaliteitscriterium voor de aansprakelijkheidsstelling wordt gekozen.  
 
Het slotdeel van de centrale onderzoeksvraag van dit onderzoek is of de verzoekschriftprocedure 
van titel 8.4 van de Awb in combinatie met een rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van 
de Awb wel een oplossing biedt voor de problematiek die de onrechtmatige overheidsdaadprocedure 
kenmerkt(e)? Het antwoord op die vraag is dat een dergelijke combinatie inderdaad voor het 
merendeel van de problemen een oplossing biedt. Het zorgt ervoor dat problemen veroorzaakt door 
de onmogelijkheid de bestuursrechter los van beroep rechtstreeks te benaderen, de formele 
rechtskracht, de connexiteitseisen en meerdere rechtsgangen, adequaat worden opgelost. Daarmee zijn 
vier van de belangrijkste probleemoorzaken opgelost. Voor de causaliteitsproblematiek zal de 
genoemde combinatie geen oplossing bieden. Hiertoe lijkt aansluiting op Kortmann’s 
causaliteitscriterium van de ‘hypothetische rechtmatige beslissing in eerste instantie’ de meest 
aangewezen weg. Indien de verzoekschriftprocedure van titel 8.4 van de Awb, in combinatie met een 
rechtsmachtverdeling naar analogie van titel 4.5 van de Awb wordt aangevuld met dat criterium is een 
oplossing voor de problemen bereikt. En dan kan de zelfstandige verzoekschriftprocedure 
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daadwerkelijk zijn vruchten afwerpen, namelijk een effectieve en finale geschillenbeslechting bij 
schadevergoeding als gevolg van een onrechtmatige overheidsdaad. 
 
Er bestaat niet de illusie dat naar aanleiding van bovenstaande de wetgever tot een ander inzicht komt 
of dat de juridische wereld weer warm is gemaakt een nieuwe ronde te starten om de procedure van 
titel 8.4 van de Awb te bekritiseren teneinde dit gewijzigd te krijgen. Dat is ook geenszins het doel van 
dit document. Wat het wel hoopt te bereiken is de samenhang in de problematiek te laten zien en dat 
met de keuze van de wetgever om met titel 8.4 van de Awb de zelfstandige verzoekschriftprocedure in 
te voeren een eerste voorzichtige stap is gezet naar een adequate oplossing van deze problematiek. En 
hopelijk heeft het onderzoek ook bijgedragen aan het beeld dat er meer argumenten tegen dan voor 
zijn om verschillende procedures te hanteren voor de leerstukken van de onrechtmatige en rechtmatige 
overheidsdaad. Wellicht dat in de toekomst een daadwerkelijk integrale en effectieve oplossing 
mogelijk wordt: voor beide leerstukken één regeling met de zelfstandige verzoekschriftprocedure als 
instrument en een exclusieve bevoegdheid van de bestuursrechter ten aanzien van alle handelingen 
binnen een bestuursrechtelijke rechtsbetrekking.  
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